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“If Civil Servants did not fight for the budgets of their departments they could end up with 
departments so small that even the Ministers could run them” – Sir Humphrey Appleby i Yes Minister. (1980) 
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Abstract   The study examines the role of the bureaucrats in the public sector and what negative effect their behaviour might have on their organization and the public economy. The use of quasi market solutions in the Danish public sector is expanding and it is a growing topic in the parliament and in the local municipalities. This makes it interesting to exam‐ine what the reason for using these new solutions is. The main perspective has been to use Public Choice theory as a tool for analysing if the bureaucrats and their behaviour as self‐interested utility maximizing individuals have an effect on their organization and the society. The methodology is therefore individualistic and a study of human action. The question is what kind of problems are visible in the public sector with a Public Choice perspective when it comes to bureaucrats, and if these problems can be solved with the instruments that are found in quasi market solutions. To answer these ques‐tions theories about Government Failure, Public Choice, and quasi markets are being analyzed.  Anthony Downs’ definition and theory of bureaucrats and bureaucracies is used to explain the bureaucrat’s behavior. Downs lists nine different motives that bu‐reaucrats might have, spanning from self‐interest to altruism. From these motives Downs deduces that there are five different types of bureaucrats. The sum of the differ‐ent bureaucrats’ behavior grounded in the chase for their private goal shapes the way the bureaucracy works. Due to the fact that bureaucracies are not connected to a market with voluntary exchange there is no or very little competition. The absence of a market can lead to Government Failure a theory that is linked to Public Choice. Charles Jr. Wolf explains this by showing the presence of what he calls internalities, private goals, de‐rived and rising costs. That is the situation where bureaucrats are involved in Govern‐ment Failure. The main problem is the lack of competition in the public sector and the role of the individual bureaucrat in this. The consequence would among other things be low productivity, rising costs, no evaluation of the output, lack of innovation and ab‐sence of consumer influence. If the axioms of the Public Choice theory are accepted a possible solution seems to be the creation of competition and thereby opening up the bureaucracies. There is a so‐called grey area between the public and private sector where public monopolies operate without it being highly necessary. By using quasi market solutions such as voucher in school it is possible to transform teachers and prin‐ciples from bureaucrats into market agents. This may solve some of the mentioned problems.      
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Kapitel 1   
Problemfelt 
    Der er i de senere år kommet en pragmatisk og praktisk betonet holdning i kommu‐nerne til diskussionen om, hvorvidt det er private eller offentlige virksomheder, der skal levere en given ydelse. Kommunernes udbud af driftsopgaver er dog kun steget margi‐nalt de seneste år.1     En undersøgelse fra Udliciteringsrådet i 2004 viser, at en række kommuner, der har udbudt opgaver i licitation, har haft en positiv erfaring i forhold til udgiftsbesparelser på det udbudte opgaveområde. Øget produktivitet, intern læring og kvalitetsforbedringer er blandt andre effekter af udbud og udlicitering, viser undersøgelsen.2  En undersøgelse der bakkes op af Udbudsrådet igen i januar 2010 i dets analyse af barrierer for konkur‐renceudsættelse i den offentlige sektor.3    Det er ofte spørgsmålet om de økonomiske og de andre faktorer, der fylder debatten i forhold til nye styringsredskaber i form af udlicitering, privatisering, offentlig partner‐skab. Hvordan får vi det bedste produkt til den billigste pris. Konkurrenceudsættelse er blevet et politisk emne, der kan få sindene i kog på de politiske fløje. Der kan synes, at være en tendens til at debatten forbliver på det budgetmæssige perspektiv på sagen frem for at undersøge, hvorfor der er et problem i det eksisterende offentlige system.  Hvorfor halter den offentlige sektor bagefter i forhold til produktivitet, og hvad er det, der gør disse nye styringsredskaber interessante? Problemstillingen kan anskues på en række forskellige måder, men det synes nærliggende at se på incitamentstrukturen for den enkelte offentlige ansatte. Hvilken rolle spiller den i forhold til det overordnede problem?  
 
  Mennesker er mennesker4, og vi drives frem af en søgen efter vores egne mål. Public Choice teorien også kaldet Virginia Skolen giver et redskab til at søge en forståelse af, hvordan det enkelte individ via vedkommendes egennyttemaksimerende adfærd be‐
                                                 
1 Udliciteringsrådet (2004) s.7 
2 Udliciteringsrådet (2004) s. 22-24 
3 Udbudsrådet (2010) s. 12  
4 Downs (1967) s. 82-84 
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vidst eller ubevidst skaber uhensigtsmæssig adfærd. Public Choice teorien benytter økonomisk teori i politologien, så individets adfærd kommer i fokus. Aksiomet er det, at mennesket er et egeninteresseret, nyttemaksimerende væsen, hvilket reflekterer på deres adfærd og dermed også deres omgivelser.       Problemfeltet grunder i en interesse for at skabe en forståelse for, hvordan individers adfærd kan føre til problemer, der gør de nye styringsredskaber interessant som løs‐ning. Dermed flyttes fokus fra budgetter og ideologiske fløjkampe til et indblik i nogle af de andre institutionelle problemer, der er iboende i den offentlige sektor. En forståelse af aktørernes adfærd på mikroniveau kan være med til at løse nogle af de problemer, der netop gør det relevant at benytte konkurrenceudsættelse som et redskab i den of‐fentlige sektor.      
Problemformulering    Hvilke grundlæggende Public Choice problemer ses i relation til ansatte (bureaukrater) i den offentlige sektor, og kan der dæmmes op for disse ved hjælp af markedslignende styringsværktøjer i den offentlige sektor?  
Underspørgsmål    1) Hvilke fejl findes der i den offentlige sektor, der kan berettige et behov for en markedslignende løsningsmodel? 2) Hvilke problemer sætter Public Choice teori fokus på i den offentlige sektor på bureaukratniveau? 3) Hvilke markedslignende styringsværktøjer er i dag til rådighed? 4) Hvordan hjælper disse værktøjer på Public Choice problemerne på bureaukrat‐niveau?  
Begrebsafklaring  
  Public Choice: Dette er den overordnede teoretiske ramme som benyttes i denne op‐gave. Public Choice er en politologisk disciplin, hvor der benyttes en økonomisk tilgang. Emnet beskrives nærmere i kapitel fire og fem.   
  Offentlig sektor:  Denne opgave behandler spørgsmålet om forholdet mellem den of‐fentlige og private sektor. Her forstås samfundet som værende et to‐sektor system, hvor 
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den offentlige sektor til en vis udstrækning er baseret på en planøkonomisk og politisk rationalitet. Modsat ses den private sektor, der til en vis udstrækning har en profitbase‐ret rationalitet.5 Den offentlige sektor kan være svær at afgrænse helt præcist. Der er således organisationer, der ikke kan betegnes fuldt ud som private eller offentlige. Disse har flere navne, men de kan med rette beskrives som para­governmentale organisatio­
ner.6 Det er dette emne, der senere beskrives som en grå zone. Det vigtige i denne opga‐ve er spørgsmålet om politisk beslutningstagning i konkurrenceløse organisationer, og hvilken rolle ansattes og lederes motiver og adfærd spiller i disse bureaukratier. Som udgangspunkt bruges følgende definition af den offentlige sektor: offentlig forvaltning og 
service, der udgøres af myndigheder og institutioner som staten, kommunerne og amterne 
samt sociale kasser; deres produktion er primært bestemt for offentligt konsum og finan­
sieres overvejende af skatter og andre obligatoriske betalinger7. 
 
  Markedslignede styringsværktøjer (løsningsmodeller)   Et begreb fra New Public Management (NPM) der henviser til bruddet med Budget‐ og monopolmodellen som styringsværktøj. Det vil typisk være en adskillelse af den offent‐lige sektor som indkøber og producent, hvorved offentlige opgaver udbydes til private.  Dette beskrives nærmere i kapitel 6.  
Afgrænsning 
    I denne opgave tages der fat på problemer i den offentlige sektor ved at benytte et Pub‐lic Choice teoretiske perspektiv. Både teorien og det valgte emne er af betydeligt om‐fang, hvorfor en afgrænsning er nødvendig. Public Choice skolen er, som det beskrives senere, en tilgang til politologien, der benytter nogle af økonomiens teoretiske forkla‐ringer af det enkelte individs motiver som præmis. Det er således et metodeindividuali‐stisk perspektiv, og i nærværende opgaver søges det brugt konsekvent. Brugen af Public Choice er valgt fordi, det er et relativt nyt emne i Danmark, hvilket gør det interessant som emne. Den brede vifte af organisationsteori vælges fra velvidende, at det også kan give nogle interessante forklaringer på de angivne problemstillinger i den offentlige sektor.  
                                                 
5 Pedersen (2003) s. 9 
6 Greve (1998) s. 17 
7 Den Store Danske Encyklopædi 
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  Grundet emnets brede karakter, så er valget faldet på en Public Choice analyse af bu‐reaukratier og bureaukraten, og dermed er grupper som politikere, vælgere, lobbygrup‐per valgt fra selvom de også har en betydelig indflydelse på den offentlige sektor jævn‐før Public Choice teorien.     Emnet semi‐markeder er den del af New Public Management­området, hvor der ligele‐des kan findes flere forklaringsmodeller. Det er ikke muligt  foretage en tilbundsgående beskrivelse på dette område, så der er lagt vægt på overordnede markedsmekanismer, som findes i diskussionen om styringsredskaber. Dog beskrives emnet vouchers på sko‐leområdet nærmere.     Ideen med dette projekt er ønsket om at se på, hvorfor der flyttes eller måske bør flyt‐tes opgaver væk fra det offentlige politiske og administrative system. Problemstillingen søges ofte i det budgetøkonomiske aspekt, og selv om det er bundlinjen, der tæller i sid‐ste ende, så vil der i denne opgave ikke blive lagt vægt på algebraen og den deciderede budgetteoretiske side. Det væsentlige her er de bagvedliggende motiver og incitamen‐ter, der senere hen afgør økonomien.      
 12 
Kapitel 2: Metode     I dette kapitel præsenteres opgavens metodevalg og hertil knyttede metodiske overve‐jelser. Indledningsvist gøres rede for opgavens opbygning ved en kort gennemgang af kapitlerne og deres relevans for problemformuleringen. Dertil kommer en operationali‐sering af problemformuleringen og en redegørelse for brug af teori og empiri samt overvejelser om en videnskabsteoretisk tilgang til emnet. 
Opbygning og operationalisering    For at kunne besvare problemformuleringen, så er der opstillet en række under‐spørgsmål, der skal gøre dette muligt. I det følgende gennemgås de enkelte kapitler, hvor underspørgsmålene er placeret. De enkelte kapitler indledes med en nærmere for‐klaring af, hvorledes indholdet skal benyttes i forbindelse med den overordnede pro‐blemstilling.      
Kapitel 1: Problemstillingen og ideen med opgaven beskrives og begrundes. Kapitlet indeholder problemformulering, underspørgsmål, afgrænsning og begrebsafklaring.  
Kapitel 2: Her gennemgås de metodiske overvejelser i opgaven.  
Kapitel 3: Government failure som modpol til market failure beskrives som en forklaring på underspørgsmål 1: Hvilke fejl findes der i den offentlige sektor, der kan berettige et 
behov for en markedslignende løsningsmodel? Det skal vise, at der i den offentlige sektor er nogle iboende problemer, der er opstået som følge af monopolstatus og politisk be‐slutningstagning.  
Kapitel 4:  Her introduceres Public Choice som en økonomisk tilgang til politologien. Her slås det fast, at det rationelle egeninteresserede individ er kernen i teorirammen. Kapitlet her skal introducere til efterfølgende kapitel.    
Kapitel 5:  Bureaukrater og bureaukratier er valgt som de emner, der beskrives med et Public Choice perspektiv. Vægten er lagt på Anthony Downs teori som hovedområde, mens William Niskanen og Patrick Dunleavy bruges som kritik og supplement.    Kapitlet skal danne baggrund for besvarelse af underspørgsmål 2: Hvilke problemer sæt­
ter Public Choice­teori fokus på i den offentlige sektor på bureaukratniveau? 
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Kapitel 6: Opbruddet med budget­ og monopolmodellen betyder en større konkurrence på det offentlige område. I dette kapitel undersøges underspørgsmål 3: Hvilke markeds­
lignende styringsværktøjer er i dag til rådighed? samt 4: Hvordan hjælper disse værktøjer 
på Public Choice problemer på bureaukratniveau? Det gøres ved at se nærmere på adskil‐lelsen af den offentlige sektor som indkøber og producent og introduktionen af øget konkurrence. Desuden ses der nærmere på et udvalgt emne i form af vouchers på skole‐området.    
Kapitel 7: Analysen skal give et samlende billede af den akkumulerede viden og bidrage til en analyse, der kan svare på underspørgsmål og lede til en besvarelse af problemfor‐muleringer.  
Kapitel 8: Dette kapitel er konklusionen, der skal samle op på opgaven og svare på pro‐blemformuleringen.   
Målsætning med opgaven    Den givne problemstilling er valgt for at få en indsigt i nogle af de problemstillinger i den offentlige sektor, der skyldes bevidst/målrettet eller ubevidst menneskelig adfærd. Public Choice har fokus på det enkelte individs rationalitet, egeninteresse og miljø. Dette egennyttige individs adfærd kan skabe uhensigtsmæssige incitamentsstrukturer, hvilket bør belyses for at hindre, at de opstår.     Public Choice skolen er i en dansk sammenhæng et videnskabeligt felt, som ikke har nydt den store opmærksomhed. Public Choice teori giver naturligvis ikke den fulde af‐klaring af, hvorfor der kan opstå problemer, men den kan hjælpe med at se løsninger fra en anden vinkel. Teoriapparatet er desuden kontroversielt, da den gør op med mange vaneforestillinger og tillægger individer motiver og præferencer, som disse ikke selv vil være ved, eller som de kun ubevidst udlever.    I opgaven skal teoriområdet udforskes, og der skal udpeges nogle væsentlige temaer, som kan forklare, hvorfor der ses problemer med for eksempel manglende effektivitet, ringe innovation, tidsrammer eller driftsbudgetter, der overskrides.   
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Valg af teori    Herunder gives en kort gennemgang af de valgte teorier i opgaven. Som udgangspunkt tages der fat i en beskrivelse af følgende: Government Failure, en introduktion til Public 
Choice,  de såkaldte bureaukrattyper og endelig semimarkeder (styringsmodel­
ler/løsmningsmodeller).     Public Choice er det bærende teoretiske område i opgaven. Der er ikke blot en enkelt Public Choice teori, men der er snare tale om en ramme af teorier. Public Choice teori er en disciplin inden for politologisk teori. Baggrunden for denne statsteori er, at den ikke blot beskriver, hvordan staten formelt er organiseret. Der ses mere på, hvordan det en‐kelte individs motivation, præferencer, resurser og viden har en effekt på dets omgivel‐ser. Fokus er således ikke på en samlet statslig organisme, men i stedet på en mængde af enkeltindividers ageren og den samlede effekt, det giver. Disse enkeltindivider kan ek‐sempelvis være: vælgere, embedsmænd, politikere og lobbyister.     En nærmere begrundelse af teoriernes relevans og brugen af disse beskrives i indled‐ningen til de respektive kapitler, hvor teorierne beskrives. Herunder gennemgås kort de fire teoriområder.  
 
Government Failure   Emnet Government Failure beskrives for at finde sammenkædningen mellem den over‐ordnede samfundsmæssige problemstillinger og de valgte emner bureaukrater og bu­
reaukratier. Government Failure fremstilles som en modpol til markedsfejl, og Charles Jr. Wolfs inddeling af forskellige typer Government Failure benyttes til at beskrive teorien.   
Public Choice    I opgaven er der en introduktion til Public Choice. Her benyttes nogle af de mest bety‐delige teoretikere på området: Anthony Downs, Gordon Tullock samt Patrick Dunleavy, hvor sidstnævnte anskuer Public Choice på en anden mere kritisk facon end de to først‐nævnte.   
Bureaukrattyper   Emnet bureaukrater og bureaukratier er det udvalgte emne inden for Public Choice. Anthony Downs opstiller en teori om, hvordan personlige motiver har en betydning for 
bureaukratens arbejde, der smitter af på, hvordan bureaukratiet fungerer. Downs opstil‐
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ler ni typer motivation, fem forskellige bureaukrattyper, samt en række love, der er op‐stillet på baggrund af disse.    
Styringsmodeller   En gennemgang af udvalgte modeller, der synes relevante i forhold til problemstillin‐gen blandt andet licitationsmodellen og Offentligt­privat­partnerskabsmodellen, som be‐skrevet af John Storm Pedersen8. Disse er allerede accepterede modeller, der er i brug både på lokalt, regionalt og statsligt niveau. Le Grand og Bartletts fem regler bruges til at forklare, hvad der skal til for at semimarkeder fungerer.  Desuden beskrives kort Antho‐ny Downs behandling af emnet adskillelse af indkøber og producent, som en del af løs‐ningsforklaringen.    
Hvem er Anthony Downs   Anthonty Downs og hans teorier om Public Choice er denne opgaves primære grundlag. Downs har skrevet bogen” Inside Bureaucracy” med støtte fra the Rand Corporation, ved at foretage studier af ansatte i US Air Force. Derfor fylder referencer fra det amerikanske forsvar en del. Rand Corparation er en tænketank/organisation, hvis formål er at lave analyser, der kan være med til at forbedre policy og beslutningstagning.9 (William Niskanen foretog sine studier i Pentagon, da han skrev Bureaucracy and Representative 
Government ).  Downs er uddannet fra Stanford University med en M.A og Ph.D i Øko‐nomi.10 Downs er pioner på området for Public Choice analyse af bureaukratier, og hans bog Inside Bureaucracy og forarbejdet til denne bruges stadig. Downs skriver selv i et forarbejde til bogen, at han søger at give området mere teoretisk ballast til forskel for hidtidige værker, der ellers har været udelukkende empiriske og deskriptive.11    
 
Valg af empiri    Problemstillingen i opgaven søges i Government Failure og Public Choice teorien. Særligt i Public Choice teorien opstilles en række aksiomer, som der tager udgangspunkt i en særlig forestilling om det individuelle menneskes motiver og adfærd. Der kan opstilles en række antagelser, der kan synes at være svære at efterprøve i denne opgave med 
                                                 
8 Pedersen (2004) 
9 www.rand.org 
10 Dunleavy (1991) s. 161 samt www.anthonydowns.com 
11 Downs (1966) s.1 
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feltarbejde.  Problemstillingerne holdes på et relativt generelt niveau, men for at illu‐strere  problemstillinger og løsningsmodeller så benyttes mindre eksempler særligt på grundskoleområdet.  Dette er således ikke en case­opgave.      Brugen af semimarkedsløsninger er på vej frem, og dette bliver bakket op af forskellige offentlige instanser. Derfor er der referencer til materiale fra Udliciteringsrådet, Det Økonomiske Råd og KREVI, der alle har analyseret behovet for semimarkedsløsninger.     Emnet vouchers er blevet valgt som en model, der kan ses som en løsningsmodel i for‐hold til de beskrevne Public Choice problematikker. For at beskrive dette benyttes ma‐teriale fra et foredrag om vouchers på skoleområdet samt artikler om et svensk eksem‐pel fra privatskolekoncernen Kunskapsskolan. Desuden benyttes arbejde fra E.G. West, der har skrevet om vouchers på skoleområdet primært med et Public Choice perspektiv.    
Videnskabsteoretiske overvejelser 
   Inspirationen til den videnskabelige metode i opgaven er fundet hos Karl Popper (1902‐1994) og hans teori om kritiske rationalisme. Herunder er der nogle overvejelser om de videnskabelige tanker, som er benyttet i udarbejdelsen af opgaven. En væsentlig pointe er anerkendelsen af vanskelighederne med at nå en klar sandhed i den videnska‐belige søgen, og spørgsmålet om kausale forklaringsmodeller berøres kort.   
Den kritiske rationalisme er en normativt orienteret disciplin    Den kritiske rationalisme forholder sig til ontologien således, at der er  en realistisk ontologi. Det vil sige, at ”det pågældende univers, som undersøgelsesfeltet refererer til, har 
egenskaber, der er uafhængige af, om de bliver iagttaget, eller om der eksisterer bevidst­
heder. Bemærk at den ontologiske realisme er tilknyttet et specifikt univers. Man kan såle­
des godt være ontologisk realist i relation til det fysiske univers, uden at være det i relation 
til det sociale univers”12. Modsætningen til dette er idealisme som ontologi.     Den kritiske rationalisme har i forhold til epistemologien til formål at opnå en bedre erkendelse af den empiriske verdens faktiske natur. Målet er sandheden, selvom den er umulig at opnå med sikkerhed. Sandhedsbegrebet er derfor centralt. Det skal forstås 
                                                 
12 Koch (2003) s. 51 (i Fuglsang) 
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således, at de specifikke analytiske udsagn skal være sande. I den kritiske rationalisme arbejdes der med en kausal forklaringsmodel, hvor et vigtigt element er det, at identifi‐cere de lovmæssigheder, der ”styrer” verden, samt samspillet mellem disse lovmæssig‐heder. ”To give a causal explanation of the event means to deduce a statement which de­
scribes it, using as premises of the deduction one or more universal laws, together with 
certain singular statements, the initial condition”13   Det er således væsentligt at forholde sig til tre elementer i forhold til den kausale for‐klaringsmodel. En begivenhed eller hændelser, der beskriver et eller flere singulære ud­
sagn, en eller flere universelle lovmæssigheder, og en initial tilstandsbeskrivelse. Der er tale 
om en deduktiv forklaring, hvor noget specielt (begivenheden) forklares med henvisning til 
noget generelt (de universelle lovmæssigheder). 14   I opgaven fylder teoretiske aksiomer meget, og der anvendes især nogle økonomisk teoretiske betragtninger, som var de universelle lovmæssigheder. I den kritisk rationali­
stiske ånd, så anerkendes det, at det er fejlagtige hypoteser, da det umuligt kan vides med absolut sikkerhed, at de til fulde siger noget om den virkelige verden.    En anden væsentlig del af den kritiske rationalisme er spørgsmålet om, at teorier kan verificeres eller falsificeres.  Med teorier, der er kogt ned til universelle udsagn, vil der altid være en usikkerhed om, hvorvidt det er sandt. Et udsagn kan falsificeres, hvis der er observeret mindst én begivenhed, der kan forstås på en måde, der er i logisk mod‐strid med udsagnet. En teori testes ikke empirisk ved at finde så mange eksempler, der bakker udsagnet op, men ved at der gøres et seriøst forsøg på at falsificere teorien. En grundlæggende metoderegel i kritisk rationalisme er den, at teorien underkastes stren‐gest mulige tests.15 Det er således problematisk, hvis fejlene ikke ses som fejl. Det er derfor vigtigt at kunne erkende, at der findes problemer i en teori eller en politik for at kunne rette fejlene. Det kan være en fælde at søge at verificere teorier og politiktilgange, når metoden bør være at gøre det omvendte altså forsøge at falsificere. Det vil skabe en forståelse af, hvorvidt den valgte strategi er den rette.     
Sandhed    Sandheden om den virkelige verden kan ifølge Popper ikke findes via empiri alene. Det skyldes, at de data, der indsamles om virkeligheden, er skabt af det teoretiske perspek‐
                                                 
13 Popper (1934) i Koch (2003) s. 56 
14 Koch (2003) s. 56 
15 Koch (2003) s. 62 
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tiv, hvor igennem vi ser dem. Omvendt kan vi heller ikke ad tænkningens vej alene komme frem til en afgørelse om, hvorvidt et udsagn er falsk.16     Normativ videnskab accepteres af Popper. Står vi med valget mellem den deskriptive videnskab og den normative videnskab, så kan vi godt vælge den normative. Hvor den deskriptive tilgang er en beskrivelse af verden, så søger den normative tilgang at afhjæl‐pe en situation, der menes at udgøre en problemstilling.17    
Metodeindividualisme    I opgaven tages der udgangspunkt i en metodeindividualistisk tilgang (der står i mod‐sætning til en den metodekollektivistiske/metodeholisme). Der er flere fortolkere af denne disciplin, blandt andet Carl Menger, Talcott Parsons, Karl Popper og Max Weber. Ideen er den, at sociale fænomener skal forklares ved at se på de enkelte aktørers hand‐ler, der igen skal forklares ved at se på, hvad det for faktorer, der motiverer den enkelte. Således kan det give mening at se på mikro fundamenter når det makro sociale fæno‐men skal analyseres. 18 I denne opgave ses netop nærmere på de faktorer, der motiverer den enkelte aktører. Faktorer der igen spiller ind på det samlede billede.   
                                                 
16 Koch (2203) s. 65 (i Fuglsang) 
17 Koch (2003) s. 77 (i Fuglsang) 
18 Stanford Encyclopedia of Philosophy (2005) samt Schumpeter (2004) 
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Kapitel 3: Den offentlige sektors iboende 
problemer    I det følgende beskrives teorien om Government Failure, der her ses som en grundlæg‐gende problemstilling, der har relation til det videre teoretiske perspektiv, Public Phoice. Kapitlet skal være med til at svare på underspørgsmål: Hvilke fejl findes der i den offent­
lige sektor, der kan berettige et behov for en markedslignende løsningsmodel? Svaret sø‐ges ved se på, hvorfor den offentlige sektor kan fejle i forhold til at foretage korrektio‐ner, der skal afhjælpe markedsfejl. Korrektionerne har fjernet nogle af fordelene ved markedsmekanismerne, hvilket giver nogle iboende problemer, som Charles Jr. Wolf inddeler i fem forskellige typer. Wolfs typologi er noget mere kompleks end, hvad der er plads til at beskrive i denne opgave. Derfor er der tale om en forsimpling, hvor der dog afsløres en forbindelse til hovedområdet bureaukrater.     En tidlig erkendelse i denne opgave er spørgsmålet om manglende valgmuligheder for forbrugerne i en monopolsituation i den offentlige sektor. Viden om Government Failure giver mulighed for løsningsforslag, og derfor beskrives nogle af fordelene ved at lade forbrugerne træffe valg, som følge af en efterligning af markedet. Det drejer sig eksem‐pelvis præferenceafkodning og de uafklarede mål om udbud og efterspørgsel. Kapitlet skal åbne op for en forståelse af, hvilken tilgangsvinkel disse fejl i sektoren anskues.        
Government Failure    Et væsentligt argument for at opgaver placeres i den offentligt sektor skyldes proble‐matikken om markedsfejl (market failure)19. En situation med markedsfejl opstår, når markedet ikke er i stand til at levere en ønsket service, fordi det ikke er profitabelt for den private producent. Det kan også være en situation, hvor der sker en underprodukti‐on af en ydelse (der har karakter af et offentligt gode) på grund af free rider/gratist pro‐blemer. Disse fejl søges korrigeret via politisk intervention.20 Hvor offentlig intervention 
                                                 
19 Markedsfejl er en fælles betegnelse for de svigt, som der kan være i markedet, og som er med til at 
forklare, hvorfor korrektioner bliver forsøgt. Markedsfejl deles kan deles op i følgende seks typer: 1) 
manglende konkurrence, 2) public goods, 3) eksternaliteter, 4) ufuldkomne markeder, 5) Informations-
fejl, 6) Arbejdsløshed, inflation og uligevægt. I forhold til de seks punkter vil der være mulighed for at 
der opnås en pareto optimal situation, hvis der foretages en offentlig korrektion. (Greve (2002) s. 26) 
 
20 Winston (2006) s. 61 
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eller korrektion21 er et svar på markedsfejl, så er markedsliggørelse omvendt et svar på 
Government Failure (eller politikfejl/non‐market failure. Der synes ikke, at være en dækkende dansk oversættelse), der er modpol til market failure.   
  Government Failure er et begreb, der står i tæt relation til Public Choice teorien og handler om konsekvenserne af udbygningen af den offentlige sektor på bekostning af den private. Som det også påpeges i metodekapitlet, så et det metodiske udgangspunkt for Public Choice individualistisk. Der er således fokus på det enkelte individs adfærd, og de problemer, der kan forekomme, når der opstår en asymmetri mellem den enkeltes rationelle adfærd og de irrationelle løsninger dette kan føre til, når der skal træffes be‐slutninger i det offentlige. Denne asymmetritese er væsentlig inden for Public Choice, da den søger at forklare overekspansionen i de offentlige udgifter. To tilgange deler Public Choice teorierne i forhold til spørgsmålet om offentlige udgifter. Den ene gren af Public Choice er Voting teorien, hvor det antages at politikere i deres jagt på stemmer, og det medfølgende overbud får udgifterne til at stige i forhold til et optimalt niveau. Det hjæl‐pes på vej at det pres fra interessegrupper, der ønsker, at der bruges flere resurser på netop deres område. Den anden store gren af Public Choice, er emnet vedrørende bu­
reaukrater og bureaukratier, der søger at maksimere deres egen nytte ved at få større bevillinger til deres eget området, hvilket føre til øgede offentlige udgifter.  Dette be‐handles i kapitel fem. Mange Public Choice teoretikere finder det problematisk, at staten går ind og intervenere for at korrigere for eksternaliteter og uligheder. Argumentet går på, at staten ved sin handling blot forøger problemerne ved at forstyrre markedsmeka‐nismerne, der muliggør en paretooptimal ligevægt. Korrektion af markedet giver ingen garanti for, at den offentlige sektor bruger pengene bedre. Det udstiller en klar proble‐matik, der bunder i et manglende sammenligningsgrundlag. Skal det afgøres om, det er den ene eller anden sektor, der er bedst, så skal det være muligt at stille den private og den offentliges produkter op ved siden af hinanden. Det giver umiddelbart mest mening, hvis produkterne er den samme type, hvorfor en evaluering er umulig eller besværlig. 22 
   Charles Jr. Wolf opstiller i Theory of Nonmarket Failure: Framework for Implementation 
Analysis fire typer Government Failure. Wolf påpeger, at det principielle rationale for at lave public policy intervention ligger i markedsmangler, men der  bør ske en afvejning 
                                                 
21 Korrektion af markedet kan komme til udtryk på fem måder. Det kan ske ved 1) udbud af public 
goods, 2) dannelse af naturlige monopoler, 3) udbud af merit goods, 4) oprettelse af club goods samt 5) 
velfærdsstatslige initiativer (Greve (2002) s. 26).  
 
22 Greve (2002) s. 53-57 
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mellem markedets fejl og fejl ved policy making, der har til hensigt at rette førstnævnte dem.23  Som Wolf skriver om denne svære balancegang: ”Where the market’s ”hidden 
hand” does not turn ”private vices into public virtues”, it may be hard to construct visible 
hands that effectively turn nonmarket vices into public virtues”24  
De fire typer government failure er som følger:   
1) ”Internaliteter” og private mål (eng. Internalities and private goals) 
   Alle fungerende agenturer (eng. operating agencies) skal for at kunne udføre deres funktion have nogle eksplicitte standarder. Det skyldes praktiske problemer med at kla‐re daglig ledelse og opgaver. Det kan være evaluering af personale, fastsættelse af løn‐ninger, forfremmelse, sammenligning af underafdelinger m.m. Bureaukratierne har ikke muligheden for at trække på de indikationer, som markedet qua forbrugeradfærden kan vise. Wolf kalder dem ”Internalities” – altså The goals that apply within nonmarket orga­
nisations to guide, regulate, and evaluate agency performance and the performance of 
personnel. De manglende internaliteter fører til 1) budget growth (more is better) 2) 
technlogical advandvance (new and complex is better – eller overdreven indkøb af for dyre løsninger), 3) Information acquisition and control (know what others don´t  know is better – altså fremskaffelse og uhensigtsmæssig tilbageholdelse af information)      
 
2) Overflødige og stigende omkostninger (eng. Redundant and Rising Costs)    Der er en tendens i non‐market organisationer til at oppebære overflødige omkostnin‐ger. Investeringer i produktivitetsforøgende elle omkostningsminimerende teknologier bliver ofte ignoreret. Overflødige omkostninger der kan stige over tid.   
3) Afledte eksternaliteter (eng. Derived Externalities)  
   Politisk intervention i markedet kan lede til uventede sideeffekter. Det skyldes, at kor‐rektionen bliver udtænkt af store organisationer, der benytter redskaber, hvis effekter er svære at forudsige, mener Wolf. Politisk pres kan tvinge ændringer af markedet igen‐nem før, det er muligt at overskue konsekvenserne. Et væsentligt problem ved interven‐
                                                 
23 Wolf (1979) s. 107 
24 Wolf (1979) s. 113 
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tionen er det, at områder, der umiddelbart ikke har noget med korrektionen og dermed er langt fra målet, berøres.   
4) Fordelingsmæssig ulighed (eng. Distributional Inequity)  
  Non­market aktiviteter, der er tiltænkt at skulle udligne ulighed eller på anden måde udglatte problemer på markedet, kan i sig selv skabe fordelingsmæssig ulighed. Styrken til at flytte magt fra én gruppe/person til en anden vil uanset, at der er lovgivning og kontrolinstanser m.m. skabe et grundlag for magtmisbrug og ulighed. Det kan resultere i korruption. På skatteområdet kan lovgivning også have utilsigtede konsekvenser i for‐hold til fordeling.25    
  En grundkilde til Government Failure er den, at der ikke findes en på forhånd defineret ef-
terspørgsel, og hvis der skulle forekomme en sådan, er det ikke et kendskab, der er baseret på 
sammenhæng mellem pris og udbud. Uden tilstedeværelsen af et frit marked, så vil det desu-
den være svært at afkode brugernes præferencer, der oven i købet er så svingende en størrelse, 
at en empirisk undersøgelse af emnet hurtigt vil blive forældet. I det hele taget er det svært at 
afkode brugernes reelle efterspørgsel og præferencer. Eksempelvis er der en risiko for over-
forbrug af gratis ydelser eller på den anden side en underproduktion af ydelser, hvor der er en 
reel efterspørgsel. Dertil skal lægges, at det politiske system har den afgørende stemme i for-
hold til levering af de offentlige ydelser. I sidste ende er det et spørgsmål om en politisk prio-
ritering fra politikernes side at skaffe finansieringen til de forskellige ydelser, hvilket kan 
være svært, da ekstra finansiering kommer fra højere skatter og afgifter. Derfor ses Govern-
ment Failure, når der skal træffes politiske beslutninger i en situation, hvor der ikke er klart 
definerede mål for det offentlige udbud. Der er således ikke de mekanismer til stede, der skal 
være for at sikre at de politiske og administrative institutioner kan skabe et produkt, der er i 
stand til at give en balance mellem udbud og efterspørgsel, eller som er i stand til at fastsætte 
den optimale pris. 26 
 
Valgmulighed vs. Government Failure   
  Indføres der markedslignende principper i den offentlige sektor, vil det så eliminere problematikken vedrørende government failure? I en velfærdsstatslig sammenhæng, som den danske, så er der umiddelbart to måder, hvorpå brugerne kan manifestere de‐
                                                 
25 Wolf (1979) s. 116-131 
26 Greve (200) s.58-60 
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res præferencer. Det kan dels ske ved at brugerne benytter voting by the feet (at stemme 
med fødderne) eller valghandlinger. Voting by the feet er princippet om, at den enkelte borger ved at har muligheden for at træffe tilvalg og fravalg mellem offentlige ydelser ved i sin ekstreme form at flytte til en kommune (eller et andet land), hvor der er sam‐menhæng mellem de offentlige ydelsers kvalitet og størrelsen på skatterne, der står mål med borgerens præferencer. Altså en exit‐strategi. Som det også beskrives senere i op‐gaven, så er det en omkostningstung strategi. Voting by the feet ( der også kendes som Tiebout‐modellen) kan også komme til udtryk ved mindre valg af forskellige ydelser i dagligdagen.27    Valghandlinger er en anden tilgang, der kan afspejle brugernes præferencer. Der er valg lokalt, regionalt og på landsplan, det er her, at borgerne – det vil sige brugerne – kan forventes at vælge personer, der kan repræsentere deres præferencer. Der er me‐get, der tyder på, at borgere stemmer på partier og politikere efter deres syn på de mere overordnede emner i velfærdsstaten. Det betyder dog ikke, at det afslører noget om borgernes præferencer i forhold til den enkelte delydelse. Præferencer kan således ligge både på makro‐ og mikroniveau. Valgsystemet har lange valgperioder, og det faktum at de fleste politiske beslutninger opnås gennem kompromisser og med medianvælgeren, som den udslagsgivende part – gør at valgsystemet ikke er et velfungerende instrument til at vise forskellige individers præferencer. Således gælder der i stor udstrækning et majoritetsstyre, der repræsenterer de 50.1 % procent mod de 49,9 % 28   Ingen af de to måder der bør kunne afspejle det enkelte individs præferencer synes at være helt perfekt. Det betyder ikke, at det offentlige sektor bør undlade at tage del i, at de enkelte ydelser produceres. Det skal blot indrettes på andre måder, så borgernes efterspørgsel og præferencer indpasses.29 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                 
27 Greve (2002) s.61-62 
28 Greve (2002) s. 61-62 
29 Greve (2002) s. 62 
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Figur nr. 1: Ligevægt ved politisk besluttet udbud og efterspørgsel baseret på kvalitet – 
hypotetisk eksempel 
 
Figuren viser en situation, hvor udbuddet er uelastisk og efterspørgslen er en funktion af 
kvaliteten og vandret, når hele efterspørgslen er dækket. Ligevægten vil være ved det politisk 
bestemte niveau. Prisen på varen er beskeden eller lig nul, hvilket her afstedkommer en 
underproduktion og en venteliste på x2-x1.
 
Kilde: Greve (2002) s. 63  Ovenstående figur viser en typisk situation, af hvorledes ligevægten mellem udbud og efterspørgsel vil være i et politisk niveau. Figuren eksemplificerer, at der er opstået en mangelsituation eller rettere en større efterspørgsel, end der er udbud. Det kommer til udtryk i form af en venteliste af en størrelse svarende til X2‐X1 (i relation til figur nr. 1).    Forbrugeren foretager et valg baseret på en afvejning mellem kvalitet og pris. Antages det at eksemplet er en folkeskole, så er prisen for at bruge ydelsen lig nul eller i hvert meget lille. Det betyder, at valget af skole beror på (forudsat at der er noget at vælge imellem) kvaliteten af den tilgængelige ydelse set i forhold til andre skoler. Det betyder, at der er to typer efterspørgsel: Den som brugerne efterspørger, der handler om kvalitet, og den som politikerne efterspørger, der handler både om kvalitet og pris. For brugerne vil det være interessant om udbuddet ville stige, så det balancerede med efterspørgslen. Da der er knappe resurser, så vil det oftest være således, at det politiske system vil til‐passe udbuddet ved at skrue op de forhåndenværende instrumenter såsom kvaliteten, ventelister eller brugebetaling ud fra politikernes præferencer.30    I nedenstående figur ses en situation, hvor udbuddet ikke er politisk besluttet. Det er i stedet styret af den typiske måde, hvorpå virksomheder optimerer udbuddet som en funktion af prisen. I eksemplet opfyldes efterspørgslen, og forbrugernes behov er dæk‐ket, hvilket betyder, at det ikke giver mening for udbyderne at producere mere.     
                                                 
30 Greve (2003) s. 63 
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Figur 2: Udbud som funktion af pris og efterspørgsel alene som funktion af kvalitet 
 
Figuren viser her en situation, hvor udbuddet ikke er politisk bestemt men bestemt ud fra en 
traditionel optimering fra virksomhedernes side. Det vil typisk være en funktion af prisen. 
Efterspørgslen fra forbrugeren antages alene at være et spørgsmål om kvalitet af det pågæl-
dende gode indtil alle behov er dækket. Her illustreres en situation, hvor efterspørgslen op-
fyldes fuldt ud. Figuren gennemskæres af en udbudskurve. I forhold til hvilken, at det må an-
tages, at der er uafdækket behov til venstre X2. Det vil afstedkomme et pres på det politiske 
system for et større udbud.   
Kilde: Greve (2002) s. 65 
 
  Bent Greve behandler emnet voucher (som beskrives nærmere i kapitel 6). Greve 
mener, at det er muligt at indføre en offentlig understøtning i den førnævnte ikke-
politiske situation. Han bruger voucheren som eksempel og viser, at det er muligt at 
definere en behovsramme inden for hvilken, det offentlige kan levere en ydelse med 
maksimalforbrug. Maksimalforbruget skal være lagt til højre for ligevægtspunktet 
(udbud og efterspørgsel) se herunder.  
 
Figur 3: Udbud og efterspørgsel på traditionelt marked, kombineret med fastlagt maksi‐
malt offentligt støttet forbrug. 
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Figuren her  viser en situation, der i stedet for to kurver har tre kurver – en for udbud som 
funktion af prisen, der kan, men ikke behøver være subsidieret af det offentlige og et maksi-
malt forbrug, som det det offentlige er villige til at understøtte. Hvis max forbrug havde været 
placeret til venstre for ligevægtspunktet, så ville der i stedet have været et underopfyldt for-
brug. Det gælder særligt, hvis enten udbud eller efterspørgsel er støttet af det offentlige. 
Kilde: Greve (2002) s. 65 
   Problemet med government failure kan formindskes med denne semimarkedsløsning, og det vil samtidigt være med til at afsløre brugernes præferencer tydeligere. Det offent‐lige udbyder køberettigheder for eksempel i form af en voucher, hvor vigtigheden af prisen af ydelsen mindskes, og der kommer mere vægt på en blanding af kvalitet og poli‐tisk medbestemmelse i forhold til udbud. Prisen for ydelsen vil fortsat være et væsent‐ligt element i en overordnet politisk beslutningsproces, men brugeren vil have lettere ved at handle efter egne præferencer, og den enkelte kan lettere manifestere sine ønsker i forhold til udbyderen. Mængden af udbydere vil også være anderledes, da det ikke kun er den offentlige sektor, der er producent af ydelser, men der nu indtræder private aktø‐rer. 31    Staten skal således søge at efterligne de mekanismer, som er at finde i det private frie marked. I teorien skal det være et system, hvor den enkelte får mulighed for at træffe effektive valg på baggrund af en indsigt i priser og information om det givne produkt. Borgeren skal have lettere ved at gennemskue, hvad det er, vedkommende rent faktisk modtager af staten. Det vil være en slags skyggepriser, der gør det muligt at holde varens pris og kvalitet op mod andre udbyderes produkter.32      Når den offentlige sektor søger at foretage en intervention i det private marked for at løse markedsfejl, så der det ikke nødvendigvis dårligt. Det, der er vigtigt ifølge Greve, er det forhold, at der korrigeres korrekt, samt at det er muligt, at omfanget af government 
failure undersøges.  Nye styringsredskaber i det offentlige er således en væsentlig forud‐sætning for,  at den enkelte borger lettere kan agere som forbruger og dermed styrke konkurrenceelementet på markedet, der også er med til mindske government  failure.33    
 
                                                 
31 Greve (2002) s. 64-65 
32 Walsh (1995) s.16 
33 Greve (2002) s.66 
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• Centrale pointer 
• Problemstilling 
• Forsøg på eliminering af markedsfejl kan give government failure. 
• Korrektion for eksternaliteter og uligheder i markedet kan give utilsigtede kon‐sekvenser 
• Det er svært at sammenligne offentlige og private produkter. 
• Forbrugeren/borgeren kan have svært ved at vise sine præferencer ved at del‐tage i en demokratisk proces med stemmeafgivning. 
• Charles Jr. Wolf opstiller fire typer government failure: Internaliteter og private mål, overflødige og stigende omkostninger, afledte eksternaliteter og forde‐lingsmæssig ulighed.  
• Grundkilden til problemerne er manglen på en på forhånd defineret efterspørg‐sel og forbruger præferencer – altså et fravær af markedsmekanismer.  
• Wolfs typologi viser en relation mellem government failure og Public Choice teo‐riens gennemgang af bureaukrater, som gennemgås i de følgende kapitler. 
• Løsninger 
• Der skal findes en model, der er bedre til at afsløre forbrugernes/borgenes ef‐terspørgsel og præferencer.  
• Valgmuligheder for forbrugerne kan løse government failure problemer. Det kan ske ved at den offentlige sektor efterligner mekanismer, der findes i markedet. Fx nye styringsredskaber.   
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Kapitel 4: Public Choice teorien     Dette kapitel er en introduktion til opgavens hovedteoriområde, Public Choice. Public Choice en politologisk genre, der bruger økonomisk teori til at analysere givne problem‐stillinger. Kapitlet skal give en forståelse for nogle af de grundlæggende præmisser, der benyttes i Public Choice med særligt fokus på individniveau. Disse præmisser er væsent‐lige for at forstå næste kapitel, hvor der er fokus på Public Choice teoriens perspektiv på 
bureaukrater og bureaukratier.  I kapitel 5 skrives der mere om, hvorledes disse præ‐misser kommer til udtryk.      Grundlæggende for Public Choice skolen er en opdeling mellem to systemer: Det private marked, der producerer private goder (consumer goods and other products), og så det politiske system, der producerer public policies (lovgivning, offentlige goder ). Det er en skelnen, som Joseph Schumpeter foretager. Han påpeger, at private virksomheder ikke er motiveret af ønsket om at skabe specifikke produkter til samfundet. Ejerne af virk‐somhederne er drevet af skabelse af profit. Dette egennyttige mål opnås kun ved at ska‐be og sælge produkter, som samfundet og dets forbrugere er interesseret i. Samtidigt mener Schumpeter, at politikere (personer i det politiske system) ikke nødvendigvis kun søger at gennemføre bestemte politiske beslutninger og målsætninger. Deres primære mål er det at blive genvalgt og nyde de privilegier, der er forbundet med at have magten. At være fortaler for almennyttige politiske forslag er således et middel for at nå magten. Schumpeters ide er således et ganske radikalt brud på den gængse forestilling om, at personer i det politiske system er i systemet for at søge samfundets brede interesser. Det er her, at der opstår en konflikt for med Schumpeter skeptiske tilgang vil det være problematisk at overlade meget ansvar til politikerne og embedsmændene.34 Dermed skal det ikke forstås sådan, at der ikke skal være nogen politisk og statslig myn‐dighed/magt. Qua at mennesker ikke er engle, så må det erkendes, at der er behov for en eller anden form for magtapparat. Spørgsmålet er nærmere, hvordan denne politiske magt skal indrettes.35  
                                                 
34 Downs, Anthony (1998), s. xi  
35 Jacobsen (1990) s. 14 
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Mennesker er mennesker 
   Public Choice er en videnskabelig analyse af, hvordan det politiske system fungerer med særligt fokus på individers handlinger i dette system. Ideen er at forlade det dob‐beltsyn, der præger mange politologer. Det går ud på, at mennesker, der handler i et supermarked, ses som en rational egeninteresseret forbruger. En forbruger der primært køber varer i et supermarked, der afhængigt af prisen er til fordel for dem selv og deres familier. På den anden side ses selvsamme person antageligt som besiddende  en anden adfærd i det øjeblik, hvor vedkommende bliver valgt som politiker. Her bliver vedkom‐mende angiveligt transformeret om til at træffe beslutninger, der er baseret på moral i stedet for at tilgodese de interessegrupper, der kan få vedkommende genvalgt . Public 
Choice tilhængere vil sige, at politikeren er drevet af den samme motivation som forbru‐geren. 36    Teorifeltet, som bruges i denne opgave, udspringer af brugen af økonomiske tilgange og metoder til at beskrive politiske fænomener. Det er således et forsøg på at beskrive de processer, der sker i kollektive beslutningssystemer eller liberale demokratier. Det sker med de redskaber og metoder, som kendes fra økonomisk teori og analyse af for‐brugere og virksomheder i den private sfære. Dette har fået flere navne såsom politisk 
økonomi (political economy) eller Public Choice, fordi den fokuserer på kollektive eller 
offentlige (public) valg, der står i modsætning til private valg udført af enkelt individer, der er baseret på et mere mikroøkonomisk  plan. Endvidere kan tilgangen til den øko‐nomiske metode også kaldes Rational Choice, da det antages, at mennesker er rationelle aktører. Patrick Dunleavy deler Public Choice op i to forskellige dele. En abstrakt tilgang baseret på modeller, som han kalder First Principles Analysis” og så en anvendt tilgang, som han kalder Institutional Public Choice.   
  First Principles Analysis tager udgangspunkt i brugen af spilteori og algebra for at ana‐lysere forhold omkring den menneskelige adfærd eller for at beskrive/ skabe en logisk deduktion af, hvordan større grupper af individer opfører sig. Ud fra det bør det så være muligt at sige noget om samfundets udvikling. Dunleavy kritiserer brugen af First 
Princples Analysis for at være ude af trit med virkeligheden, da modeller gerne har meget lidt relation med de almindelige antagelser, der i øvrigt findes i politologien. Modellerne kan således være så simple og generaliserende, at det kan være svært at forholde dem til virkelige begivenheder. Ifølge Dunleavy så har denne First Principles Analysis givet nogle interessante abstrakte illustrationer og indsigter i interessante forhold, men han mener 
                                                 
36 Tullock (2002) s. 3-5 samt Jacobsen (1990) s. 17 
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ikke, at det har flyttet den politiske videnskabs syn på institutioner betydeligt. Den an‐den tilgang, som han kalder for Institutional Public Choice, har som nævnt et fokus på anvendt Public Choice, og Dunleavy mener, at det har haft en noget større betydning for politologien og praktisk politisk arbejde. Public Choice teoretikere som Anthony Downs, William Niskanen og Mancur Olson søger denne tilgang i deres arbejde ved at benytte en mere anvendt og relativt detaljeret beskrivelse af deres emne. Institutional Public Choice bør således give et billede, der er i bedre overensstemmelse med virkeligheden i politi‐ske processer og politiske institutioner.37   
Grundlæggende antagelser for Public Choice     Der er en række præmisser, der bør accepteres for at forstå Public Choice . Patrick Dun‐leavye skitserer fire præmisser for Public Choice, hvis der kun ses på den rationelle ak­
tør (the ’rational actor’)  
• Mennesker har et sæt af velformerede præferencer, hvorved de kan forstå, rangere 
og sammenligne med lethed. 
• Deres præferencer er logisk konsistente, så hvis vedkommende foretrækker socia­
lisme frem for liberalisme, og liberalisme frem for fascisme, så vil vedkommende 
også foretrække socialisme frem for fascisme.    
• Mennesker er ”maksimerende” (eng: maximizers), hvorfor søger de den størst mu­
lige fordel til den laveste omkostning, når de træffer valg. De agerer rationelt, når 
de søger at opnå deres ønsker på en måde, hvor de får mest muligt ud af situatio­
nen. Men rationelt betyder her, at de uden den rette information kan handle på en 
måde, der ikke er til fordel for dem. 
• Mennesker er grundlæggende egoistiske med hensyn til deres adfærd, og de træffer 
valg efter hvilke konsekvenser, det vil få for deres egen person (eller deres nærme­
ste familie)38      Dunleavy påpeger, at begrebet det rationelle menneske kan kritiseres for typisk at være en løs definition, denne person er en abstrakt og skyggeagtig person, der gemmer sig i antagelser, samt at mange af præmisserne er uklare.39    
                                                 
37 Dunleavy (1991) s. 1ff 
38 Dunleavy (1991)  s. 3 
39 Dunleavy (1991) s. 3 
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  Public Choice er helliget spørgsmålet om incitamentstrukturer, og hvordan de har en indflydelse på den politiske proces eksempelvis i forhold til implementering af lovgiv‐ning. Udgangspunktet vil typisk være, at de trufne beslutninger ikke nødvendigvis er skabt til det fælles bedste eller at indgrebet i forhold til markedsfejl altid vil virke. Inci‐tamentstrukturen i det politiske system influeres typisk af institutionelle arrangementer så som valglove og konstitutionen.40  
Forskellige grene af Public Choice teori    Accepteres præmissen om, at mennesket er et rationelt eller relativt rationelt individ med egne motiver, så åbnes op for at kunne analysere politikområder med dette per‐spektiv. Det kan eksempel være følgende studier:   
The Voting Paradoxes: Afstemninger der foretages i et flertalsdemokrati, kan generere et tilfældigt resultat. Resultatet kan eksempelvis afhænge af noget så simpelt som ræk‐kefølgen, i hvilken de fremsættes.41       
Logrolling: Dette drejer sig om en analyse af handel med stemmer typisk i et parlament. Det er meget et almindeligt fænomen i demokratiske systemer, og det foregår mere eller mindre eksplicit. Princippet er, at de fleste lovforslag bliver stemt igennem i pakker – eksempelvis finansloven. For at få flertal så kan det være nødvendigt at handle (for‐handle) om, hvilke forslag, der skal med i loven. Politikerne accepterer hinandens for‐slag som i en handel, hvor hver part værdisætter varerne forskelligt. Kort sagt: ”hvis du stemmer for mit forslag, så stemmer jeg for dit”. Problemer vedrørende mangel på in‐formation og lobbyisme er knyttet til dette område.42  
Rent Seeking: Dette er blevet meget omtalt emne, og der kan være forskel på, hvorledes det defineres. Rent seeking kan foregå, når et individ eller en organisation søger at tjene penge ved at udnytte eller manipulere et økonomisk system frem for at tjene pengene ved en frivillig økonomisk transaktion. Det kan eksempelvis ske ved, at de amerikanske bilproducenter bruger midler på at overbevise deres regering om at lægge skatter på koreanske biler, så konkurrencen på hjemmemarkedet bliver mindre. Det er en ulempe 
                                                 
40 Jacobsen (1990) s. 16 
41 Tullock (2005) s. 19 
42 Tullock (2005) s. 29-37 
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for forbrugeren, mens den profit, som de amerikanske bilproducenter vil få for deres investering i påvirkning af politikerne, er rent seeking. 43   Der findes flere andre emner og studier af Public Choice som perspektiv. I det følgende kapitel ses der nærmere på bureaukraten, og hvordan vedkommendes motiver som rationelt individ har på bureaukratier.    
• Centrale pointer 
• Den offentlige og private sektor har forskellige mål. Schumpeter sorterer det groft op i profit for markedet og public policies for den offentlige sektor.  
• Politikere søger magten lige så meget som de søger at gennemføre beslutninger og målsætninger.  
• Mennesker er mennesker, hvilket betyder, at de søger at maksimere deres be‐hovstilfredsstillelse om end de er politiske beslutningstagere, forbrugere eller noget tredje. 
• Der gælder en række præmisser for menneskets adfærd inden for Public Choice. Blandt andet at mennesker er maksimerende, og søger størst mulig fordel ved de valg, de træffer. De er grundlæggende egoistiske og søger det bedste for dem selv og deres familie.  Mennesket har et sæt af velformede præferencer.      
                                                 
43 Tullock (2002) s. 43 
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Kapitel 5: Bureaukrater og bureaukratier (1.del) 
   Kapitel fire har introduceret Public Choice teoriens overordnede præmisser for men‐neskets adfærd og motiver.  I kapitel fem ses nærmere på, hvordan Anthony Downs (primært) analyserer, hvad han kalder bureaukrater og bureaukrater. Det gøre det mu‐ligt at besvare underspørgsmålet:  Hvilke problemer sætter Public Choice­teori fokus på i 
den offentlige sektor på bureaukratniveau?     Problemerne opstår i forbindelse med den uhensigtsmæssige adfærd, der sker når mennesker agerer som bureaukrater jævnfør Downs definition. En situation der blandt andet kendetegnes ved mangel på et marked, hvor bureaukraternes output testes.  I ka‐pitlet gennemgås en række mål, der har en effekt på bureaukraternes adfærd. Udgangs‐punktet er således det egennyttemaksimerende individ. Før der ses nærmere på effek‐ten af denne adfærd gennemgås karakteristika for bureaukratier og bureaukrater. Bu­
reaukrater har således en særlig natur, der er vigtig for at forstå, at der kan forekomme uhensigtsmæssige situationer. Downs udleder, at der er fem bureaukrattyper, der på forskellig vis har indflydelse på den organisation og det miljø, hvor de arbejder.  Den følgende tekst skal primært ses som begrebsafklaring. Ved afsnittet om bureaukrattyper kommer en nærmere forklaring af brugen.  
 
Præcisering af centrale begreber 
   Personer (bureaukrater), der arbejder i et bureaukrati, søger som alle andre sociale agenter at opnå deres mål ud fra en rationel overvejelse. Det vil sige, at de søger at agere mest effektivt ud fra de afgrænsede evner, de har og den information, som de har mulig‐hed for at tilegne sig. Udgangspunktet er det, at disse bureaukrater er utility maximizers, der efter bedste evne søger at nå den bedste situation. Det betyder i praksis, at hvis om‐kostningen til at opnå et givent mål bliver (for) høj i forhold til tid, anstrengelse og pen‐ge, så vil bureaukraten søge efter et mål, der er mindre omkostningsbetonet.  Personer, der arbejder i et bureaukrati, har et komplekst sæt af mål, der inkluderer: 
magt, indkomst, prestige, sikkerhed, magelighed, loyalitet (i forhold til en ide, en instituti­
on eller en nation), faglig stolthed og interessen i at tjene samfundet.44  
 
                                                 
44 Downs (1967) s. 2 
 34 
  I denne opgave benyttes Anthonys Downs fem bureaukrattyper, der hver især har en særlig tilgang til de førnævnte mål. Uanset hvilke mål, der søges, så er bureaukraten egennyttemaksimerende, selvom der er tale et officielt embede. Enhver organisations sociale funktion har en stærk indflydelse på den interne struktur og adfærd og omvendt. Dette kan synes som en logisk slutning, men Downs mener, at der for ofte er fokus på, hvad der sker inden i organisationen.45       Downs søger at forklare sine hypoteser i en verden, der er så realistisk som muligt. Det er således et opgør med traditionel økonomisk teori, hvor udgangspunktet er perfekt information. I stedet tager Downs vigtige følgende perspektiv: Information er omkost‐ningsfyldt, da det tager tid, anstrengelse og sommetider penge at skaffe viden og trække mening ud af den. Beslutningstagere har kun begrænsede tidsmæssige resurser, som de kan bruge i forbindelse med at træffe beslutninger. Således er det et problem dels at skulle træffe mange beslutninger samtidigt og dels at håndtere store mængder viden, selvom det skulle være muligt at minimere risikoen for fejl ved beslutningstagning ved at skaffe information, så vil der stadig være en betydelige usikkerhed forbundet med at træffe beslutninger.46     Den institutionelle struktur for denne teoretiske tilgang er enten demokratisk, totali‐tær, monarkisk eller traditionelt eller kan have andre former blot, der forefindes bu­
reaukratier. Downs påpeger, at Max Weber skriver, at bureaukratier formodentlig kræ‐ver et pengesystem frem for et byttesystem for at kunne virke. I øvrigt synes der ikke at være andre rammer eller begrænsninger for et samfund for at teorien kan benyttes.    Downs påpeger, at han ved at udpege fem idealtyper af bureaukrater til en vis grad bringer noget ikke‐virkeligt ind i denne ramme ved at begrænse sig til fem idealtyper af 
bureaukrater, hvilket naturligvis ikke stemmer overens med virkelige mennesker. Hans forsvar er, at virkelige bureaukrater vil have nogle af de træk som beskrives i de fem idealtyper. Typerne er åbenlyst arbitrære, og de kunne se anderledes ud og have andre skikkelser, men Downs finder dem alligevel dækkende til dette formål. Forsvaret for simplificeringen og den arbitrerer position er den, at på trods, at dette er et element, så giver forsimplingen og den ikke‐faste type et redskab til videre analyse. De fem typer udspringer i bund og grund af arbejdet med den centrale hypotese om bureaukrater. Derfor mener Downs, at en eventuel skepsis overfor de fem idealtyper ikke skal få læse‐
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ren til at affeje konklusionen om hypotesen, hvis læseren kan acceptere præmissen om 
rationalitet, egeninteresse samt bureaukratiets miljø og struktur.47 
Hvad er et bureaukrati (eng: Bureau/bureaucracy)  
   Et bureaukrati er enhver organisation som udviser følgende fire karakteristika og som ydermere indeholder en eller flere sekundære karakteristika. De fire primære karakte‐ristika er som følger: 
• Et bureaukrati er en stor organisation. Almindeligvis kan det påstås, at en stor organisation kan beskrives som en organisation, hvor den højest rangerende le‐der kender mindre end halvdelen af alle medlemmerne af organisationen.   
• Flertallet af medlemmerne i organisationen er fuldtidsansatte, hvor lønnen, som de ansatte får, udgør det meste af deres samlede indtægt. Således er det en nød‐vendig ansættelse, der betyder, at de ansatte føler en betydelig forpligtigelse for arbejdspladsen. De ansatte opfattes som dele af det almindelige arbejdsmarked.  
• Organisationens ansættelser, forfremmelser samt placering af ansatte sker i et vist omfang på baggrund af en vurdering af personernes adfærd/meritter eller hvor de ventes at klare en given opgave. Andre elementer har kun en mindre be‐tydning (religion, race, socialt klassetrin, familierelationer og alder). 
• Størstedelen af bureaukratiets output/produkt er ikke direkte eller indirekte evalueret (afprøvet) på et (frit) marked uden for organisationen som en han‐delsvarer eller frivillig transaktion.48    Det vil sige, at bilfabrikken General Motors er ikke et bureaukrati, eftersom udkom‐met/produktet bliver afprøvet på markedet i form af salg af eksempelvis biler og moto‐rer. Til gengæld så vil markedsføringsafdelingen i samme virksomhed kunne opfattes som et bureaukrati, da udkommet af dette ikke efterprøves som en handelsvarer.49 Et 
bureaukrati er således ikke kun en offentlig institution. Max Weber skriver i sin bog Es­
say in Sociology om nogle mere komplicerede karakteristika ved bureaukratier. Blandt andet at et bureaukrati er en hierarkisk institution, der er styret af regler. Arbejdsopga‐ver er typisk af kompliceret administrativ karakter.50  
                                                 
47 Downs (1967) s. 3f 
48 Downs (1967) s.24-25 
49 Downs (1967) s. 24f  
50 Weber s. (1962) s 196-244  
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Hvad er en bureaukrat  
   Downs opstiller nogle præmisser for en bureaukrat. En bureaukrat er således ikke blot en person, der arbejder i et bureaukrati. Det er ifølge Downs en person, der har følgende karakteristika:   
• Han arbejder for en stor organisation 
• Han er ansat fuld tid og får en overvejende stor del af sin indtægt derfra. 
• Organisationens personalepolitik er, hvad angår ansættelse, forfremmelse og posi­
tion, baseret på personens meritter, erfaring og adfærd. Den ansatte (bureaukra­
ten)  er således ikke en valgt person. (En situation der mere kendt i USA end i 
Danmark) 
• Udkommet af hans arbejde er ikke evalueret eller afprøvet på et (frit) marked som 
en varer i en frivillig transaktion. Det skal således ses uafhængigt om selve organi­
sationens udkomme bliver testet på et marked.51    
Andre vigtige karakteristika for bureaukraten 
    En bureaukrat kan arbejde for en organisation, der ikke er et bureaukrati. Således kan bureaukraten godt arbejde i en privat organisation, der er adskiller sig fra ovennævnte beskrivelse af et bureaukrati (bureau). Ikke alle ansatte i et bureaukrati er bureaukrater. Således er Harvard Universitet en organisation, der også sælger bøger, men selvom uni‐versitetets bøger handles og dermed testes på et marked, så er nogle af de personer, der kommer med materiale til bøger stadig at betegne som bureaukrater. Begrebet bureau­
krat er ikke et ladet ord. Bureaukrater udmærker sig ikke som individer ved at være særligt: ineffektive, ærlige, hårdtarbejdende, grundige, indignerede eller særlig glor‐værdig i forhold til ikke­bureaukrater. Naturligvis kan bureaukraten have særlige kvali‐teter i forhold til ovenstående, men det gør ham ikke til et bedre eller ringere menneske. Downs mener dog, at begrebet bureaukrat traditionelt er ladet med en negativ klang, hvorfor han ofte benytter begrebet embedsmand (eng: official).52 En bedre dansk over‐sættelse af bureaucracy/bureau og bureaucrat synes svær, hvorfor at bureaukrati og 
bureaukrat bruges i denne opgave.  
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Bureaukrati – Et ord med flere betydninger 
 
  Bureaukrati er et ord, der normalt har tre definitioner. Det bliver ofte brugt som refe‐rence til en institution eller organisation, som er beskrevet foroven (altså det engelske).  Den anden definition er bureaukrati som en metode til at allokere resurser i en organi‐sation. Derfor begrebet „en bureaukratisk arbejdsgang“.  Dertil kommer det, som Downs kalder bureau­ness, hvilket Downs beskriver som en kvalitet, som en organisation kan have i større eller mindre grad. Det er således bureaukrati i en adjektiv form. Downs vælger at bruge alle tre former i gennemgangen af teorierne.53   
Udeladelser    Downs medgiver, at der er andre men sekundære karakteristika til ovenstående. Vur‐deringen er den, at disse spiller en mindre betydelig rolle i forhold til at skabe en klar definition, der kan bruges til at forklare principperne i teorierne. Det gælder i forhold til små organisationer, hvor alle kender alle, hvilket er med til at undergrave nogle af de kontrolforhold, der gælder i store organisationer, der også har mere komplicerede kommunikations‐ og koordinationsveje. Ligesom mindre organisationer er undladt, så forholder Downs sig heller ikke til personer, der ikke er fuldtidsansatte (og/eller har deres ansættelse i organisationen, som den primære den primære indtægt). Det gøres for at holde fokus på seriøse og professionelle bureaukratier i analysen. Et andet vigtigt grundelement i den forbindelse er nødvendigheden af et pengesystem, hvor lønnen er betalt i valuta. Der kan være undtagelser i religiøse systemer, hvor der kan spille andre elementer ind. Det væsentlige er her, at personer, der arbejder i et bureaukrati, er kommet til jobbet via et frit arbejdsmarked.  
  Præstation er et tredje vigtigt element for Downs analyse. Det er således vigtigt, at or‐ganisationen har fokus på præstation i forhold til ledernes beslutning om ansættelse, fastholdelse af medarbejdere og forfremmelse af medarbejdere. Downs fravælger orga‐nisationer, der ikke har dette fokus på præstation. Dette er dog ikke et entydigt billede for alle bureaukratier, at der kun ses på præstation. Der er også andre elementer, der kan spille ind i organisationer, der tydeligvis er bureaukratier, men hvor præstation stadig er det overvejende beslutningsgrundlag. Det kan være anciennitet, nepotisme, etnisk baggrund, politisk indflydelse eller tilfældigheder. Et sidste element, der virker ekskluderende i denne analyse, er valg. At blive valgt til en stilling eller være fuldt knyt‐
                                                 
53 Downs (1967) s. 26-27 
 38 
tet til et valgt person (fx en politisk rådgiver) er således heller ikke noget, der klassifice‐re ansatte til at være bureaukrat i Downs perspektiv.54     
Manglen på et marked 
   Et bureaukrati er ikke rettet mod et marked, da der ikke er nogle direkte køber af deres produkter. Det sætter nogle særlige rammer for organisationen og dens ansatte. Ofte det er sådan, at en organisation ud fra et økonomisk perspektiv har to sider. På den ene side, så er der en indkøbsside, hvor der rekvireres produkter, der skal bruges til organisatio‐nens output. Outputtet sætter organisationen til salg på markedet i frivillige handler. Det skal så give et økonomisk input. Det er ganske simpelt således, at så længe det økonomi‐ske input kan betale organisationens udgifter, så vil organisationen fortsætte med at eksistere. På den måde testes organisationens produkter løbende af. Er der godt salg i en varer, så flyttes der resurser over i en videreførelse produktionen. Hvis der på den anden side ikke afsættes varer af en given typen, så kan producenten se, at varen ikke værdsættes af forbrugerne, hvorved produktionen sænkes. På den måde er markedet godt til at allokere forskellige resurser. Det gælder både varer og ansatte. De dygtige og produktive ansatte værdsættes højt, men det modsatte naturligvis gælder de uprodukti‐ve.  
  Bureaukratier mangler den ene side, da de kun fungerer som indkøbere, da de netop ikke sætter deres produktion til salg. Der sker således ingen evaluering af output. Dette har en særdeles stor betydning for den måde, hvorpå bureaukratier fungerer. Her og i det følgende ses der primært på offentlige institutioner, hvor der kun sættes ganske få eller ingen produkter til salg. I stedet modtages der ordrer om allokering af resurser fra et centralt organ, som bureaukratiet er en del af, og som styrer et overordnet budget. Midlerne til organisationen kan også komme fra ikke‐markedsorienterede donorer.55   Er organisationen en del af et regeringsapparat, der indkræver skatter, så vil pengene fra organisationen komme derfra. Borgerne, der betaler skatten, vil således være påvir‐ket af organisationens virke i større eller mindre grad – og herunder vil det også gælde, at borgerne slet ingen tilknytning kan have til den. Der er således ingen mekanisme, der som markedet allokerer midlerne efter forbrugerne ønsker. Der mangler de værktøjer, som virksomheder på det frie marked kan benytte sig af. Populært sagt, så kan forbru‐gerne ikke stemme med fødderne, og dermed vise producenten, hvad der efterspørges.  
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  Det er samtidigt forkert at antage, at det frie marked er i stand til at evaluere blot ved hjælp af forbrugernes valg. Der er slåedes flere andre elementer, der kan have indflydel‐se på, om virksomheden nu kan sælge sine varer. En sælgers præstation er således af‐hængigt af flere ting som for eksempel prisen på varen, indkøbspriser, design og meget andet. Virksomheder vil således ikke normalt blot se på en sælgers salgstal, men de vil også se på de omkringliggende faktorer. En ansat i en virksomhed, der virker på det frie marked er således ikke kun en person, hvis output kan måles og vejes i salgstal.56 
Nyttemaksimerende agenter    En gennemgående præmis i denne opgave er den, at agenterne er nyttemaksimerende. Det gælder om det måtte være embedsmænd, politikere, borgere, klienter osv. Nytte kan forklares som en valuta, som beslutningstagerne bruger til at foretage forskellige valg. Ved at afveje og sammenligne nytteværdien af forskellige handlinger, som vedkommen‐de vil gøre eller har gjort, så vil den beslutning kunne træffes, der udløser den relativt største nytteværdi. Agenterne har altså en interesse og et motiv til at være nyttemaksi‐merende. Denne viden, om at agenter søger den største  egennytte, er simpel, men et meget vigtigt redskab til at forudsige agenternes adfærd. Når det gælder almindelige varer, så agerer mennesker normalt således, at når en varer, som de normalt bruger, stiger i prisen, så vil forbruget af den givne gode gå ned, mens forbruget af substituerba‐re varer vil gå op. Omvendt vil det være således, at når en værdsat varer falder i pris, så vil der ske det, at forbruget vil stige på bekostning af andre lignende varer. Således vil det også kunne ske med handlinger, som personer afvejer med ovenstående nytteprin‐cip. Væsentligt er det dog at bemærke, at antagelsen om, at bureaukrater er egennytte‐maksimerende, ikke kan stå alene. Maksimering af nytten er også et spørgsmål om at søge egne mål, og derfor bør det undersøges, hvilke mål bureaukraterne har. 57 
Funktion og motiv    Der er forskel mellem en bureaukrats funktion og motiv58. Der skal skeles mellem bu­
reaukratens sociale funktion og de handlinger, som sker derefter, samt det private mo‐tiv, som vedkommende må have ved at udføre opgaven. Økonomisk set så er funktionen 
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er mere grundlæggende end den sociale funktion. Således er det gældende, at agenter søger efter penge, 
magt og  prestige, og som et ”biprodukt” udfører en social funktion. (Downs (1967)s. 140 ) 
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lig med den aktivitet, som  han udfører, og værdisættes af andre og ses, som en del af den almindelige arbejdsdeling. Det er ikke jobbet alene, der er driver agenten, men de basale behov for fysiske opretholdelse af livet. Der er også andre basale funktioner for en person ud over det arbejde, der primært understøtter ham økonomisk. Det er andre roller som for eksempel familiefaderen, samfundsborgeren, hobbyudøveren, kirkegæn‐geren osv. Disse andre roller er også med til at begejstre, skabe attitude og adfærd, og de vil uden tvivl have en afsmittende effekt på, hvordan vedkommende håndterer sit pri‐mære erhverv.  
Bureaukraten udfører i sit hverv handlinger for andre, der værdisætter arbejdet59, men handlingerne udfører bureaukraten også for sig selv. De forskellige ansatte bureaukrater i en organisation udfører handlinger med hver deres egne mål og ideer om, hvorfor de gør det. Derfor kan det antages, at bureaukrater enten udfører deres arbejde helt eller delvist af egen interesse. Der er ikke tale om, at alle bureaukrater udfører deres arbejde ud fra en tanke om 100 procent egennyttemaksimering. Ovennævnte afvejning af nytte‐værdi siger heller ikke noget om, hvad den enkelte bureaukrat opfatter, som værende godt. Anthony Downs påpeger, at det er naturlig del af menneskets natur at sætte egne værdier og egen fremdrift højt. Menneskets konstitution er endvidere således, at de er mere optaget af det, der berører dem direkte frem for, hvad der måtte være af indirekte påvirkede personer. Det kan skabe konflikt med andre individer fra tid til anden. Den simple konklusion er den, at individet primært er optaget af egen sikkerhed og lykke. Downs er således optaget af det, som han kalder menneskets natur. Altså hvordan men‐nesket må antages at agere. Rationel adfærd som begreb falder sig ind under dette. I forhold til tidspræferencer så gælder det, at personer kan have både kortsigtede og langsigtede præferencer. Ud fra en a priori position vil det ikke umiddelbart være muligt at forudsige, hvilken én det enkelte individ har som tilgang. Men det vil være muligt at komme med nogle kvalificerede bud på, hvordan vedkommende vil agere. Eksempelvis fordi ikke alle emner har interesse for den enkelte bureaukrat.  At være egennyttemaksimerende betyder heller ikke, at den pågældende ikke tager an‐dres interesse med i sine overvejelser og afledte handlinger. Der kan godt være en sam‐menhæng mellem de mål, som en given bureaukrat har, og hvad andre søger. En sådan målsætning kan eksempelvis være loyalitet overfor et arbejdsteam. Jagten på et givent mål sker gerne indenfor afstukne regler og love. Er målsætningen øget indkomst, så vil 
bureaukraten for eksempel ikke nødvendigvis tage imod penge som bestikkelse for at nå 
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det mål af moralske og juridiske grunde. Det er således ikke muligt at ekskludere andre former for adfærd end de der afledes af egeninteresse. 60 
Overordnede motiver     Anthony Downs mener, at der blandt bureaukrater  findes ni motiver.  
• Magt – internt i bureaukratiet såvel som eksternt 
• Penge – indkomst 
• Prestige 
• Magelighed – det kan komme til udtryk ved modstand mod at foretage foran‐dringer, der betyder, at der skal gøres en større indsats. 
• Sikkerhed – ønsket om at sætte de fire ovenstående punkter over styr er lille. 
•  Personlig loyalitet – det kan blandt andet være loyalitet overfor arbejdsplads, arbejdsgruppe, organisationen som et hele osv. 
• Stolthed over udført arbejde 
• Ønsket om at tjene til samfundets bedste 
• Forpligtigelse over et særligt program eller arbejdsområde. Stor tilknytning og interesse for at kæmpe for en given sag.61    De fem første motiver kan betegnes som rene eksempler på efterfølgelse af egeninte‐resse. Loyalitet kan både være delvis egeninteresse, men også hundrede procent altru‐isme. Stolthed er delvis egeninteresse mens ønsket om at søge at tjene samfundets bed‐ste er altruisme. At føle sig forpligtet i forhold til en særlig sag eller projekt kan opfattes som både ren altruisme eller ren egennytte. 62    De fem første motiver beskrevet herover er rettet mod egennytte. Det kan synes para‐doksalt, at bureaukrater skulle kunne beskrives netop som værende egennyttemaksi‐merende, da de ofte er ansat i den offentlige sektor for at  tjene samfundet. Selvom de er ansat til at tjene samfundet/staten, så betyder det ikke, at de er drevet af en lyst til alene at tjene samfundet. Hvis samfundet har indrettet sine institutioner ordentligt, så vil bu­
reaukraten søge at gøre, hvad der er samfundets bedste på den måde, som vedkommen‐de ser dette mål, også selv om motiverne til at gøre dette måtte være delvist båret af egeninteresse. Derfor er det afgørende, at samfundets institutioner er indrettet på en 
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måde, så de i stand til at motivere bureaukraterne til det formål at tjene samfundets bed­
ste. Samfundet kan ikke sikre, at nogen tjener samfundets bedste bare ved at ansætte nogen til at gøre det.63  
• Centrale pointer 
• Bureaukrater er egennyttemaksimerende 
• Personer, der arbejder i et bureaukrati, har et komplekst sæt af egne mål, de sø‐ger.   
• Bureaukrater og bureaukratier  har i Downs optik særlige karakteristika. Blandet andet er der tale om en stor organisation, hvor udkommet (output) ikke te‐stes/evalueres på et marked, hvorved der ikke er optimal indsigt efterspørgsel og præferencer.   
• Der er forskel mellem en bureaukrats funktion og motiv. Funktionen værdsættes af andre, mens motivet er privat.  
• Motiverne kan både have karakter af egeninteresse eller altruisme. Selvom bu­
reaukraten er ansat i det offentlige, så betyder det ikke, at vedkommende nød‐vendigvis er drevet af et ønske om at tjene samfundet.  
• Det er afgørende, at samfundets institutioner indrettes på en måde, så sektoren  er i stand til at motivere de ansatte til det formål.       
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De fem bureaukrattyper (Kapitel 5 – 2. Del) 
   I kapitlets første del er der lavet en præcisering af begreberne og præmisserne for bu­
reaukrater og bureaukratier. Det giver mulighed for at se nærmere på, hvordan denne viden kan bruges til at skabe klarhed om problemstillinger, der findes på dette niveau i den offentlige sektor.     Som beskrevet så er der ni typer motivation, men ikke alle bureaukrater er motiveret af det samme. Der kan være kryds og grupperinger. Downs har lavet fem ret simple ideal‐typer. De er enkle og sikkert også for enkle i forhold til en virkelighed, hvor personer søger mange forskellige mål. De fem typer er sat til at passe på karakterer, som findes i mere eller mindre perfekt form i den virkelige verden.  I denne anden del af kapitel 5 gennemgås de fem typer, hvilket skal give en forståelse af, hvordan bureaukraternes søgen efter egne mål reflekterer på deres arbejde i forhold til deres organisation og om‐givelser. Summen af de forskellige typers adfærd vil derfor have en effekt på bureaukra­
tiet/organisationen, hvor de arbejder.     Der er to typer, der er rene egeninteresse typer og tre typer, der er af en blandet karak‐ter. Typerne er følgende.  
• Klatreren (the climber) er næsten udelukkende fokuseret på at søge magt, ind‐komst og prestige. 
• Den bevarende (the conserver) mener, at magelighed og sikkerhed i jobbet er af stor betydning 
• Zeloten (the Zealot)er loyal overfor en relativ smal sag eller program. De søger magt til gavn for deres sag, men også i høj grad for dem selv.  
• Advokaten (the advocat) er loyal overfor et bredere sæt af funktioner og en bre‐dere del af en organisation, end det ses hos zeloten. De er meget søgende i for‐hold til magt, og der er et klart ønske om indflydelse på den måde funktonerne og organisationen ledes på.  
• Statsmanden (the statsman) er loyal overfor samfundet som et hele. De er såle‐des at karakterisere som værende relativt altruistiske, og den magt og indflydel‐se, som de søger, skal bruges til at arbejde for det fælles bedste. Statsmanden er 
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derfor tæt på, at være det som kendes som den idealiserede bureaukrat, som blandt andet kendes fra Max Weber. 64  
Specifikation af de fem bureaukrattyper 
 I det nedenstående gennemgås Anthony Downs fem forskellige bureaukrattyper.  
Klatreren   
  Klatreren (eng. The Climber) søger, at forøge sin egen magt, indtjening og præstige, og han vil altid søge at skaffe mere af det. Der er således tre basale måder, hvorpå han kan søge disse mål:   1) Han kan blive forfremmet til et højere embede inden for bureaukratiets eget hierarki.  2) Han kan styrke sin magt, indtjening eller præstige i forbindelse med hans eksisteren‐de job eller rang.  3) Han kan skifte til et nyt og mere udbytterigt job uden for bureaukratiet eller til et sted i bureaukratiet, der ligger så langt væk inden for organisationen, at det ikke vil ses som en forfremmelse.   Downs kalder disse tre teknikker for Forfremmelse (eng: promotion), Vinding/styrkelse 
(eng: aggrandizement) og “Spring” (eng: jumping).65   
Veje til forfremmelse 
    Som tidligere beskrevet, så vælger bureaukratiet at fokusere på arbejdspræstation, når der skal ses på forfremmelse. Da bureaukratier ikke befinder sig i en markedssituation, så bliver organisationens ydelser ikke direkte evalueret på et marked. Det betyder, at det heller ikke kan afgøres klart, hvilken præstation den enkelte medarbejder udøver. Derfor vil der være to tilgange, som en bureaukrat kan vælge.  1) Han kan søge at tilfredsstille (eng. please) sine overordnedes ønsker. Bureaukraten behøver ikke have et godt forhold til den nærmeste overordnede, men derfor bør han søge at stå sig godt med andre væsentlige chefer med henblik på at kunne blive for‐fremmet.   
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 2) Han kan forfølge og gøre en god figur i forhold til de objektive standarder, der er fast‐sat (eksempelvis pr. tradition) i organisationen. Det kan være, at han kommer fra en god skole, har gode karakterer, har gode meritter fra tidligere jobs osv.     De to punkter kan sagtens afvige hinanden. Således vil klatreren søge at vælge den til‐gang, der passer bedst i forhold til at blive forfremmet. Hvis der således kun bliver målt efter objektive kriterier, så vil den ansatte i teorien ignorere den nærmeste overordne‐de, hvis denne har nogen indflydelse på en ansats forfremmelse. Anthony Downs har lavet nogle af sine studier i den amerikanske flåde, der har forholdt sig til denne pro‐blematik. Her har den nærmeste overordnede ingen væsentlig indflydelse på forfrem‐melse, hvilke skal hindre problemer med uhensigtsmæssige procedurer.66   
Større egen vinding 
   Strukturen i mange bureaukratier gør det ofte svært for klatreren at have et hurtigt karriereforløb med forfremmelse. Således vil en militærperson, der lige er blevet oberst blive nødt til at indse, at der vil gå mange år før den næste forfremmelse kan ske i den linje. For at opnå større vinding, så bliver obersten (eller bureaukraten) nødt til at styr‐ke den nuværende situation ved at udbygge stillingens indhold. Han kan således bruge sin energi på, at forbedre sit rygte for at kunne få en god forfremmelse senere. Alle klat­
rere bruger derfor en stor mængde energi på at udbygge dette.    Downs teori siger, at vinding (aggrandizement) defineres ud fra den mængde magt, 
indkomst og prestige, der er tilknyttet en stilling. En bureaukrat kan opnå dette ved at præstere bedre end sin forgænger. Nogle stillinger er dog så optimerede, at de kan være svære at udføre betydeligt bedre en det eksisterende.     Med aggrandizement eller vinding udvider bureaukraten derfor indholdet i stillingen, hvilket kan være lettere end at gøre eksisterende arbejdsopgaver mere effektivt. Det skyldes, at det eksisterende ansvarsområde allerede er lagt fast, hvorfor særlig udmær‐kelse er svært. For det andet så er det lettere at få flere underordnede ansatte ind i afde‐lingen end det er at få mere kontrol med det eksisterende personale. Så hvis en leder styrer, 90 procent af sine tre medarbejderes adfærd, så er det lettere at få 70 procent kontrol over en ekstra underordnet, end det er at sikre de sidste 10 procent kontrol hos de nuværende ansatte. Det giver også mening selvom kontrollen over de tre første an‐
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sattes adfærd er nede på 80 procent.67 Det skal naturligvis bemærkes, at bureaukra‐ten/lederen skal kunne retfærdiggøre sit ønske om en ekstra ansat.68    
Kamp om resurserne    Ofte har en organisation ikke frie rammer for vækst, så hvis en leder i én afdeling vil ekspandere i forhold til magt, indkomst og prestige, så sker det på bekostning af en an‐den afdeling og en anden leder. De parter, der bliver berørt, kan være fra samme bu‐reaukrati, fra et tæt tilknyttet bureaukrati eller en helt ekstern organisation. Disse be‐rørte parter vil med stor sandsynlighed reagere på forandringerne. Organisationerne kan bruge forskellige pressionsmidler, som er et emne, som bliver taget op senere.    For at udvikle organisationen og ansætte mere personale, så kræver det, at der kom‐mer flere økonomiske resurser. Derfor vil der typisk være en stadig kamp internt i orga‐nisationen om, hvem der skal have tildelt flere midler. Medlemmerne i et bureaukrati har derfor en stor interesse i at reagere ved forandringer og søge flere midler frem for genoverveje brugen af de allerede allokerede midler. Det bringer gerne afdelingen eller bureaukratiet i konflikt med andre. Derfor vil en klatre søge at styrke sin egen afdeling på en måde, der ikke skaber effektiv modstand. Det kan ske således: han kan søge at få tilført nye opgaver, der ikke bliver udført andre steder i organisationen. Derfor er klat­
rere stærkt motiverede i forhold til at opfinde nye funktioner til afdelingen, og især op‐gaver, der ikke udføres andre steder. Det betyder, at klatrere bruger en del tid på at ska‐be opbakning andre steder uden for afdelingen. Hvis han ikke kan styrke sin afdeling ved at skabe nye opgaver, så vil han søge at kapre opgaver, der findes hos personer og afdelinger, der er for svage til at gøre modstand. Derfor kan tilegnelse af nye opgaver ske ud fra en magtstrategisk vurdering frem for en logisk strategisk overvejelse om, hvad der passer godt til den eksisterende organisering. Alle klatrere har en interesse i at bruge alle de til afdelingen budgetterede midler. Hvis ikke han kan bruge de til overs værende midler til at udvikle og styrke organisationen, så vil pengene gå tilbage til af‐sender. Det er ikke i klatrernes interesse, da budgettet i så fald risikerer at blive sat ned i efterfølgende budgetår.69       Som beskrevet for oven så, kan klatreren søge forfremmelse eller beholde en eksiste‐rende rang kan gøre ved at springe. Nogle stillinger i samfundet har bedre muligheder 
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for at springe end andre. Det kan være jurister og computerprogrammører, der har let‐tere ved at skifte til andre organisationer end eksempelvis toldere, der primært kan bruges i en eller to organisationer grundet den meget specialiserede type viden. I prin‐cippet kan alle stillinger sættes op på en skala, der skaber overblik over de stillinger, der gør det svært at springe og så de organisationer, der gør det let at springe til andre jobs. Personer, der har let ved at springe vil typisk søge at skabe en identitet, som værende tilhørende en særlig type profession frem for at vise særlig tilknytning til organisatio‐nen. Det gør det lettere at skifte til andre organisationer. Klatrere, der er orienteret mod at springe til andre jobs, kan kategoriseres ved at de 1) besidder positioner og uddan‐nelser der gør dem til tilpas generalister eller specialister til, at de kan skifte relativt frit eksempelvis jurister og programmører. 2) at de har en baggrund/uddannelse hvor be‐hovet efter deres kvalifikationer stiger hurtigere, end de uddannes. Det er konditioner, der betyder, at der er høj mobilitet blandt ledere. Vækst i en organisation er vigtigt for 
klatrerne, der således tiltrækkes af organisationer, der vokser hurtigt. Modsat springer 
klatrerne gerne fra organisationer, der ikke vokser eller som lige frem mindskes.70 
Den bevarende type  
    Downs  anden bureaukrattype er den bevarende type (the conserver). Den bevarende 
bureaukrat søger at maksimere deres sikkerhed og bekvemmelighed  (security and con­
vience) i jobbet. Her forstås sikkerhed som opretholdelse af de grundlæggende mål for bureaukrater. Det vil sige magt, indkomst og prestige. Maksimering af sikkerhed vil der‐for betyde, at den bevarende bureaukrat søger at holde fast i de goder, som han eller hun allerede har tilegnet sig. Maksimering af bekvemmelighed handler om, at bureaukraten ønsker at minimere mængden af arbejde/anstrengelse, der skal til for at opretholde deres position. Den bevarende type er derfor delt i forhold til forandringer, da vedkom‐mende ikke ønsker, at der fjernes magt, indkomst eller prestige, men på den anden side, så ønsker vedkommende heller ikke, at der kommer meget mere af dette til. Det skyldes, at da den bevarende type ikke er så ambitiøs eller begærlig, som klatreren. Det kan skyl‐des, at de grundet manglende selvtillid ikke tror, at de kan udvide deres magt, indkomst eller prestige. Det skal skabe en angst for forandring med mindre, at det er en type for‐andring, der gør, at deres indsats i jobbet for at oprette positionen mindskes. Modstan‐den mod forandringer kan endda være direkte skadelig for deres situation. Den beva­
rende type er således klatrerens modsætning, der sætter stor pris på forandring. Vel at mærke forandringer, der er i klatrerens favør. Forandring betyder for klatreren noget 
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godt, da det er en ramme inden for hvilken, der er muligheder for at vedkommende kan udvikle sig.71      Den bevarende type har således nogle andre personlige karakteristika. Downs beskri‐ver typen som værende: bekymrede, ekstremt forsigtige, plaget af mindreværdskomplek­
ser eller blot en manglede interesse i deres arbejde. Andre tilhører typen grundet en blanding af manglende evner, uddannelse og forventninger. Det kan således være perso‐ner med middelmådige evner, der har oplevet at fejle, hvilket holder dem fra at forsøge fremskridt. Det kan også være et simpelt spørgsmål om ambitioner frem for personlig‐hed. For den kompetente gruppe kan det være et spørgsmål om alder, anciennitet  og uforanderlige erfaringer (fx gammel uddannelse). Generelt for alle personer inden for den bevarende typer er, at de ikke ser frem til at blive forfremmet. Hvor klatreren søger at styrke deres egen rolle og skabe sig et bedre rygte for at blive forfremmet, så vælger den bevarende type ikke den tilgang. Desuden ser den bevarende type sin arbejdsplads som værende et fikspunkt, hvor han eller hun kan forblive i en længere periode. Således føler den bevarende type et større ejerskab til sin stilling. Klatreren ser modsat sin ar‐bejdsplads som mellemstation til videre karriereudvikling. 
  Den bevarende type kan sagtens blive forfremmet til en bedre stilling, da han eller hun kan tænkes at udføre et fint stykke arbejde og/eller er på det rette sted på det rette tidspunkt. Det er således heller ikke helt fremmede for den bevarende type at promovere nye løsningsmodeller, hvis der er stort pres på organisationen i forhold til tilpasning. 72      
Hvordan skabes den bevarende type 
   De forskellige bureaukrattyper kan sagtens ændre sig over tid. Således kan klatreren sagtens blive til den bevarende type, når han kan se, at der er lav sandsynlighed, for at han udvikle sin karriere mere. Jo længere en bureaukrat er i en given stilling desto stør‐re sandsynlighed er der for, at han bliver til den bevarende type. At forblive længe i den samme stilling kan reflektere negativt på den ansatte, da den kan vise manglende vilje eller evne til forfremmelse eller ligefrem en fjendtlig indstilling til ledelsen, der fasthol‐der vedkommende i den givne position. Desuden kan det være, at arbejdspladsen har et dårligt miljø i forhold til at søge nye udfordringer og blive forfremmet, hvilket tager mo‐det og engagementet fra vedkommende, og han på den måde ender som den bevarende 
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type. På lederniveau er der også en risiko for at blive låst fast. Det kan typisk være alder og lang anciennitet, der er problemet. Lederen kan have mange års erfaringer med for‐andringer af positiv og negativ karakter, der kan resultere i en manglende lyst til at ska‐be forandring. For bureaukraten vil der med tiden blive oparbejdet tilpas megen magt, 
indkomst og prestige, og det kan betyde, at der efter en lang periode ikke er udsigt for‐bedring af den tilstand. Det vil betyde, at personen ender med at blive den bevarende type. Downs sammenfatter det til the law of incresing Conservatism.  Altså loven om til‐tagende konservatisme/bevaringslyst : ”In every bureau, there is an inherent pressure 
upon the vast majority of officials to become conservers in the long run”.73 
Effekten på bureaukratier    At en given organisation med mange bureaukrater af den bevarende type har naturlig‐vis en vigtig og større indflydelse end organisationer med få. Ud fra førnævnte lovmæs‐sighed udleder Downs følgende konklusioner.    I et bureaukratis hierarki består den mellemste del oftest af fleste bureaukrater af den bevarende type. Der er flere klatrere, som ikke kan nå længere op i systemet, samt bu‐reaukrater af den bevarende typer, der blot er nået højdepunktet i deres karriereudvik‐ling. Desuden findes også her midaldrende bureaukrater, der har mistet energien og lysten til at udvikle sig i jobbet. På det lave niveau findes færre af denne type, men der vil være nogle, hvilket typisk skyldes deres inkompetence og alder. Resten af hierarkiets laveste del består af nyankomne, ambitiøse ansatte med mod på udfordringer og foran‐dringer. Det øverste niveau i et bureaus hierarki består af mange klatrere samt advoka­
ter74  Andelen blandt ældre personer af den bevarende type er således høj. Organisatio‐ner, der har eksisteret i lang tid, har typisk forholdsvis mange ansatte af den bevarende 
type. Modsat har hurtigt voksende bureaukratier en mindre andel af den bevarende. Det sætter sit præg på organisationens virke. Hvis bureaukratiet i høj grad af formelle regler, så vil der typisk være mange bureaukrater af den bevarende type.75  
Den bevarende bureaukrat følger reglerne    Beslutningstagning er et svært dilemma for den bevarende type. På den ene side så vil han helst undgå at tage beslutninger, men på den anden side, så er han i en situation, hvor han er nødt til ofte at tage beslutninger. Den manglende lyst til at skulle udsættes for at træffe beslutninger skyldes frygten for at miste magt ved tage beslutninger – med 
                                                 
73 Downs (1967) s. 99 
74 Typen Advokater (advocates) beskrives senere.  
75 Downs (1967). 99 
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det medfølgende ansvar. Derfor tyer de til brug af de regler som andre og højere range‐rende autoriteter har besluttet. Mange bureaukrater af den bevarende type vælger at følge reglerne meget rigidt og forholder sig helst ikke til emner, der falder uden for de afstukne rammer. Reglerne bruges derfor som et skjold til at undgå konflikter med deres overordnede. Det er dette, der ofte skaber den stereotype bureaukratmentalitet, der ofte bruges til at beskrive situationer, hvor vedtagne regler ikke kan bruges til emner, der ligger ud over det sædvanlige.  
  Den bevarende type kan også bruge reglerne til at lægge afstand emner og personer, der kan påvirke vedkommende emotionelt. I bureaukratier, hvor de ansatte kommer i kon‐takt med klienter, der har svære personlige problemer, kan det være destruktivt for 
bureaukraten at involvere sig. Det kan være sagsbehandlere i en kommune, fængselsbe‐tjente eller personale på hospitaler for psykisk syge. En streng brug af regler skærmer således bureaukraten fra at blive personligt tilknyttet eller lade sig identificere med kli‐enten. Den bevarende bureaukrats brug af reglerne kan være i konflikt med organisatio‐nens mål, men for den givne bureaukrat kan de være en efterleves vedkommendes egne rationelle mål.76  
Truslen fra uformelle netværk 
 
  Den bevarende bureaukrat bryder sig ikke om uformelle netværk og kommunikations‐linjer. Da forandringer er problematiske og helst skal undgås, så er det en uheldig pro‐ces, hvis der foregår megen uformel kommunikation i en organisation. Uformelle net‐værk de ansatte imellem er ofte en kilde til udveksling af information, og det er disse netværk, der også kan være afgørende for forfremmelse. Hvis den bevarende type ikke er en del af denne korridorsnak, så kan det ende med at vedkommende mister grebet om magt, præstige og indkomst.77    
Advokaten og Zeloten 
   Den tredje og fjerde bureaukrattype er Advokaten og Zeloten78. Nogle bureaukrater sø‐ger at fremme særlige politiske positioner,  som om at disse mål skulle være i samfun‐dets interesse. Det gør de selv,  hvis det kan være i konflikt med andre eller uanset ind‐
                                                 
76 Downs (1967) s.100 
77 Downs (1967) s. 101 
78 Begrebet Zealot oversættes her med ordet Zelot, og det stammer fra det græske zelotes, som betyder 
ivrig, men det er beslægtet med jaloux. Det er en forekæmper for en tro. I en historisk sammenhæng er 
det en tilhænger af et yderligtgående jødisk parti, der i det 1. århundrede bekæmpede romernes 
herredømme. Senere i det 14. århundrede er det og så betegnelsen for en græsk partisangruppe (kilde: 
Den Store Danske, Gyldendals) 
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holdet i deres position. Den gruppe af bureaukrater kalder Downs for zeloter. Statsman­
den, som uddybes senere, knytter også hensynet til samfundets interesse til sit arbejde. Det sker i et noget bredere perspektiv i forhold til mål, der så bruges som argument for de beslutninger, der skal træffes. Den fjerde bureaukrattype er advokaten, og han har som zeloten og statsmanden blandede motiver for sin adfærd. Advokaten repræsenterer en stor gruppe bureaukrater, der argumenterer for samfundets bedste, men hvis mål er tæt knyttet til det bureaukrati, hvori vedkommende er ansat. Det vil være forkert at kal‐de dem direkte egennyttemaksimerende, da de nærmere er altruistisk loyale overfor de‐res arbejdsplads. Deres mål kan godt skifte over tid i tråd med, at deres organisation stifter position.79        De tre sidstnævnte bureaukrattyper kan således beskrives som værende idealistiske frem for udelukkende fokuseret på egen person. De er optimister, da de mener, at deres arbejde er til gavn for samfundet. Deres psykologiske mønstrer adskiller sig dog tyde‐ligt. Zeloten er den mest optimistiske af de tre, og han er en energisk og pågående. Han har viljen til at kaste sig ud i at kæmpe for sin sag, selvom der kan synes at være stor modstand. Zeloten er som karakter meget selvstændig, og han fortsætter gerne med at fremføre sin sag, også selv om at kollegaer og selv overordnede viser sig at være mod‐standere af den givne sag. Han trives tilsyneladende i konfliktsituationer også alene. De er opportunister og fanatiske og opfatter deres sager som hellige, og det er underordnet hvilken rolle, de spiller i organisationen. Denne enegang opfattes ofte negativt af kolle‐gaerne, hvilket gør zeloten upopulær. Advokaten er ligesom zeloten optimistisk og gerne energisk. Modsat Zeloten så er advokaten rettet mod andres sager og ideer. Det kan være lederens og kollegaers. De kan sagtens være insisterende, hvis de føler, at de har deres omgivelsers opbakning. De er således ikke en enmandshær, som zeloten kan have en tendens til at være.      
  Statsmandens energi svinger fra ekstrem dovenskab til hyperaktivitet. Den dovne 
statsmand udbreder sig gerne om forskellige synspunkter, men dette oversættes ikke til handling. Statsmanden har en tendens til at være akademisk og filosoferende, så kan det være så bredspektret, at det ikke er operationalisérbart i forhold til hans relativt smalle ansvarsområde. De kan ses som værende mere fokuseret på deres egne ideer, der dog er rettet mod det, som de opfatter som værende til samfundets bedste. Det skaber konflik‐ter, hvilket er uhensigtsmæssigt for en ellers konfliktsky karaktertype.80   
                                                 
79 Downs (1967) s. 102 
80 Downs (1967) s. 101-103 
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Letheden ved at bruge andres midler    Det er slået fast at et bureaukrati er kendetegnet ved at få dets økonomiske midler af andre. Bureaukraten er derfor sat til at forvalte midler, som vedkommende ikke selv har været med at til at skabe. Endvidere producerer bureaukratiet ydelser og produkter, der sjældent sælges til modtageren til fuld pris, men sælges meget billigt eller gives væk. Der kommer let et pres på gratis ydelser fra modtagerne i forhold til, at mængden skal være større eller kvaliteten skal være bedre. Modsat er det skatteyderen (her tænkes på ydel‐ser i den offentlige sektor) der er den part, der betaler for ydelserne sjældent oplyst om udgifternes omfang. Bureaukraten kan sagtens mene, at skatten er for høj, men ved‐kommende har ikke noget incitament eller nogen mulighed for at gøre ret meget ved det. Bureaukraten og bureaukratiet er derfor under pres for at søge flere midler. Det bliver ydermere forstærket af den enkeltes bureaukrats målsætning om at forbedre ydelsen i relation til en overordnet samfundsinteresse.     Det forholder sig anderledes med politikere, der er nødt til finde de penge, som de øn‐sker at bruge. Der følger et ansvar med, når der skal opkræves penge, og det betyder, at de kun kan opkræve så meget, at de stadig har nok opbakning til at blive genvalgt. Det er i princippet også en kontrolmekanisme, der fungerer i ikke‐demokratiske systemer, hvor suverænen også vil kunne tabe opbakning, hvis der opkræves for meget eller for‐kert skat. Det sætter økonomiske grænser for politikerne, der forplanter sig ned i gen‐nem systemet af bureaukratier. Som beskrevet tidligere, så er der ikke tilstrækkelige evalueringsmekanismer til at kontrollere brugen af midlerne. Det betyder, at bureaukra­
ten stadig har mulighed for at kæmpe for at midler til netop hans område. Faktisk synes risikoen for besparelser at give mere energi til bureaukraterne til at kæmpe for midler til deres sag. Således skaber opdelingen mellem forbruger og betaler (fundraiser) et pres på de økonomiske midler. 81 
Behovet for en aktiv bureaukrat 
   Alle bureaukratiske systemer har brug for advokaten til at promovere en organisations position, så den udvikler sig og vokser. Advokaten har energien og viljen til at undersøge mulighederne internt og eksternt for, at organisationen kan styrkes. Denne partisanag­
tige vilje til at gøre en ekstra indsats er vigtigt, og bureaukratens lyst til at nå egne mål betyder at organisationen høster frugterne af vedkommendes engagement. Jagten på at opnå prestige, større indkomst og magt gør bureaukraten ivrig i forhold til at intensivere 
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udviklingen af nye måder at gøre arbejdsopgaverne på.  På den måde er det en positiv effekt. På negativsiden kan det forhold, at kampen om at positionere en organisation også skabes konflikter, da forskellige interesser kommer til at støde mod hinanden. Kon‐flikter med eksterne organisationer kan dog styrke hold‐ og konkurrence ånden i en organisation, hvilket kan gøre medarbejderne mere arbejdsivrige og målorienteret. Bu­
reaukratier, der er ledet af det, som Downs kalder en Tiger, har oftere en stærk esprit de 
corps. Tigeren er en bureaukrat, hvis type minder om advokaten, og som er aggressiv i forhold til omverdenen og god til at styrke sin egen position og organisation ved at tage konflikter eksternt. Ledere og medlemmer af organisationer kan ofte se nødvendighe‐den i at have en sådan viljestærk advokat82, hvilket gør vedkommende attraktiv som en lederrolle på et væsentligt plan i organisationen. Det kan skyldes ønsket om, at typen bedre kan kommunikere med andre stærke ledere længere op i hierarkiet. 83 
Specialisering skaber naturlig selektion 
   Trangen til at gøre noget særligt betyder, at bureaukraten vælger at specialisere sig inden for et givent fagområde. Dette skaber en form for naturlig udvælgelse, der igen gør at nogle stillinger bliver besat med særlige typer bureaukrater, som vægter særlige værdier over andre. Mange mennesker ender af forskellige årsager i jobs, der netop ikke har de værdier, som de selv vægter højt. Det kan slide på de ansattes egoer at være i stillinger, som de finder uinteressante eller uvæsentlige. Det er upopulært at vise, at stillingen, vedkommende besidder, ikke er vigtig. Derfor sker der en søgen efter bedre stillinger, og desuden søger mange bevidst eller ubevidst at lægge mere i beskrivelsen af stillingen, end der ret beset er tilfældet. Lysten til at ville noget mere giver sig også ud‐tryk i en higen efter en større økonomiske tildeling til afdelingen. Således er tanken at flere midler og større budgetter giver mere prestige og dermed bedre social position.  Ovennævnte faktorer vidner om, at mange bureaukrater og på flere lag viser tegn på ‐ eller har præferencer, der minder om advokatens. Det kan skyldes, at advokaten netop er 
                                                 
82 Advokaternes særlige karakter er deres dedikation og deres tro på, at det, de gør, er det rigtige. De 
stoler på deres organisation, og mener, at det er den rette til at gøre arbejdsopgaverne ordentligt.  Det 
kan være svært for bureaukrater i andre afdelinger at gennemskue andres kommunikation. Når en løs-
ning eller en politik skal udvikles og foreslås, så er der en sandsynlighed for, at bureaukraterne i den 
givne afdeling har været igennem et komplekst forløb. Et forløb hvor mange forskellige løsningsmu-
ligheder er blevet diskuteret igennem. Forslaget, der bliver kommunikeret, kan for andre synes at være 
et logisk og lige til, selv om det ikke er det. Det giver et skævt billede af de forskellige afdelinger og 
organisationer, da hver enkelt bureaukrat netop har et bedre indblik i, hvor komplekse sagerne er inden 
for eget området. Bureaukraten er dog ikke naiv, og han forestiller sig derfor ikke, at andre afdelinger 
ikke er komplekse. Det er blot lettere at have tillid til de informationer, der kommer fra eget ressortom-
råde. (Downs (1967) s.  105)  
83 Downs (1967) s. 105 
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mere rettet mod ledelse og den måde, hvorpå ledere kommunikerer. Klatreren er særligt tilbøjelig til at søge at ligne advokaten.84 I Bilag 2 er skrevet mere om nogle af bureau‐krattypernes adfærd.  
 
• Centrale pointer 
• De fem bureaukrattyper har hver deres måde at agere på, hvilket skyldes deres søgen efter egne mål.  
• Der foregår en kamp om resurserne, der blandet andet bruges til at styrke den enkelte bureaukrat, så vedkommende avancerer, forbliver i stillingen, får opnået et mål politisk eller andet, der stemmer overens med bureaukratens motiver.  
• Kampen om resurserne kan synes at være uhensigtsmæssig, da målet for bu­
reaukraterne  ikke nødvendigvis stemmer overens med den sponsoren. Dvs. po‐litikere, vælgere og brugere m.v. 
• Bureaukratier vil med tiden blive træge, da der kommer flere af den bevarende type bureaukrat, hvilket kan skabe en bureaukratmentalitet. 
• Der er ikke nødvendigvis stærke incitamenter for bureaukrater til at holde igen med brugen af de økonomiske resurser. Men risikoen for besparelser giver mere næring i forhold til at kæmpe for resurserne.   
                                                 
84 Downs(1967) s. 107-109 
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Pointer om Downs og relation til andre 
bureaukratmodeller (Kapitel 5 – 3.del)    I den tredje og sidste del af kapitlet ses nærmere på konsekvensen af bureaukraternes motiver og væremåde. Det kan blandt andet komme til udtryk i nogle uhensigtsmæssige incitamentstrukturer, hvilket kan have negative økonomiske konsekvenser. Downs op‐stiller en række love på baggrund af de beskrevne bureaukrattyper, der eksempelvis beskriver nogle af de problemer, der findes i forhold til kontrol i organisationer, der kan beskrives som bureaukratier. Dette skal gøre det muligt at svare på underspørgsmål 2 om problemstillinger vedrørende bureaukrater i den offentlige sektor.    Afslutningsvist gives et kort indblik i to andre Public Choice teoretikere, der også har beskæftiget sig med bureaukratier. William Niskanen introducerer begrebet budgetmak­
simering, mens Dunleavy stiller sig kritisk overfor både Downs og Niskanen i deres for‐klaring af bureaukraters adfærd. Især Dunleavys kritik giver mulighed for at foretage overvejelser om, hvordan Downs teori kan nuanceres.    
Uhensigtsmæssige konsekvenser af bureaukraternes adfærd    Som beskrevet tidligere så opstiller Downs nogle overordnede mål, der motiverer bu­
reaukrater, hvad angår både egne 85 og potentielle altruistiske86 interesser. Bureaukra­
ternes væremåde har konsekvenser for deres arbejde og deres arbejdsplads. For det første så kan de have et incitament til at fordreje oplysninger, der skal kommunikeres opad i systemet til politikere og overordnede embedsmænd på en måde, der kan stilles 
bureaukraten og vedkommendes afdeling i en bedre position. Dertil kommer, at bureau­
kraten kan være motiveret til at udføre ordrer fra overordnede og politikere på en må‐de, som vedkommende selv skønner stemmer overens med egne mål. En opgave kan eksempelvis trække i langdrag, hvis det ikke falder i bureaukratens interesse. Omvendt kan opgaver blive prioriteret højt, hvis de passer med bureaukratens præferencer. For det tredje så vil der være en risiko for, at hvis en bureaukrat stilles over for valget mel‐lem to næsten ens løsninger på et problem, så vil vedkommende have en tendens til at vælge den løsning, hvor udkommet stemmer bedst overens med egne interesser. Den 
                                                 
85 Egeninteresse motiver: magt, indkomst, præstige, magelige (eng: convenience) samt sikkerhed i 
jobbet.   
86 Potentielle altruistiske motiver: loyalitet (over for team, arbejdsgruppe, arbejdsplads m.v.), loyali-
tet/identificering i forhold til ide/projekt samt ønsket om at tjene det fælles bedste.  
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fjerde og sidste bias der præger bureaukratens arbejde er den, at bureaukratens løsnin‐ger og politik udvikling er væsentligt influeret af vedkommendes egne mål.87      Downs antager, at individernes adfærd får stor betydning for organisationens samlede virke. Han tillader sig derfor at bruge analysen om mikroniveauet og brede det ud på et højere plan. Lige som individer kæmper om flere midler, flere ansatte, udvidelse af eget politiske territorium, så gælder det også for bureaukratier (eng: agencies) som et hele. ”Every large organisation is in partial conflict with every other social agent it deals 
with”88, og endvidere ”Bureaus tend to invest excessive resources in territorial struggles 
(to defend their existing functions or acquire new ones), that is more than they would if 
officials had no biases”89. Samtidigt synes bureaukratier at være præget af træghed. ”to 
continue doing today  what they did yesterday”90, og derfor vil der være en række opho‐bede omkostninger (sunk costs) i form af tidligere investeringer i ansatte, materiel, fast‐lagte procedure og rutiner.  Bureaukratier har som andre organisationer en indbygget tendens til at ville ekspandere, da vækst skaber en række fordele. Dels så er dette lettere for lederen at opnå sine bureaukratiske mål såsom magt, øget indkomst og prestige og dels så styrker det organisationen i konfliktsituationer, det sikrer bedre lederen i sin stilling, og det skaber stordriftsfordele. Derfor vil det være bekvemt for en leder at udvi‐de sin organisation med flere ansatte, hvis det er andre, der betaler for ekspansionen, som det er tilfældet med bureaukrater (der normalt har en ekstern sponsor).91      Downs beskriver fem typer bureaukrater92, der alt efter sammensætningen er med til at skabe deres respektive bureaukratier, der ligeledes bliver formet af det omgivne mil‐jø. Bureaukratier har en regelmæssig livscyklus, der er en reaktion på de bureaukrater, der er ansat i det pågældende bureaukrati. Således opstår nye bureaukratier som aflæg‐gere af eksisterende bureaukratier eller som et produkt af en række entreprenante zelo­
ter eller som et resultat af en politikers engagement i forhold til at sætte en ny organisa‐tion i gang. Hurtigt vil det nye bureaukrati tiltrække en forholdsvis stor del klatrere, der ser det som en mulighed for at gøre hurtig karriere, samt af zeloter der er meget tiltruk‐ket af den nye organisations sæt af ideer. Med tiden vil antallet af klatrere falde til et mere normalt leje og bureaukratiet vil blive mindre ekspansionistisk, og målet for orga‐nisationen vil være at opretholde den vundne position. Det vil smitte af på bureaukrati‐
                                                 
87 Downs (1967) s. 115 
88 Downs (1967) s. 216 
89 Downs (1967) s. 216 
90 Downs (1967) s. 195 
91 Dunleavy (1991) s. 140 
92 (eng: Climbers, Conservers, Zelots, Advocates og Statsmen) 
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et, at det ikke længere har vækst, og den manglende mulighed for hurtig karriere vil betyde, at den bevarende bureaukrat vil fortrænge den klatrende type. Det er det, Downs kalder the ”law of increasing conservatism”.93           
Downs andre udledte love    Et blik på nogle af Anthony Downs andre love, der er afledt af hans grundteser om ty‐pologier og bureaukratier, kan være med til at forklare andre problemstillinger i bu‐reaukratier.     Manglen på et marked (og dermed konkurrence) betyder, at bureaukratier er indrettet på en helt særlig måde. Downs kalder det the law of hierachy. Manglen på  et marked betyder, at der er helt andre faktorer, der motiverer. Ud fra aksiomet om egeninteresse er der det forhold, at de ansatte i bureaukrater ikke vil samarbejde med mindre, at de er tvunget til det af en autoritet i den pågældende magtstruktur. Downs mener ikke, at en hierarkisk kontrol i et bureaukrati har den fulde effekt, når typologien af bureaukrater tages i betragtning. Det medfølger fire konsekvenser: Der er grænser for et individs evne til at kontrollere andre individers ageren, hvilket betyder, at kontrol primært kan ske i et hierarki med mange niveauer (Downs: an extended multi‐level hierarchy). Problemet kan være, at der i hvert lag i dette magt‐ og kontrolhierarki sker en filtrering af informa‐tionerne, mens de bevæger sig op igennem systemet. Det betyder, at det top‐down sy‐stemet kan have sine begrænsninger. Downs kalder det the law of imperfection, at ingen enkelt person kan kontrollere/overvåge, hvordan de ansatte i en stor organisation age‐rer. Den anden konsekvens kommer til udtryk i the law of diminishing control94”, der er loven om dalende/faldende kontrol. Det kommer til udtryk ved, at organisationer, der vokser sig store, bruger flere resurser på kontrollere og overvåge. Tab af information og svigt af kontrol internt i organisationen bliver større desto længere, der bliver mellem leder og de led i organisationen, der implementere arbejdsopgaver. Organisationens ledere vil naturligvis udvikle metoder, der gør det muligt for dem at gennemskue nogle af de forvridninger i informationerne, der kommer fra underordnede. Dette vil dog også sluge ekstra resurser.    
                                                 
93 Dunleavy(1991) 141-142  
94 The law of diminishing control: The larger an organization becomes the weaker is the control over its 
actions exercised by those at the top” – Downs (1967) s. 143 
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De fire generelle bias, der kommer af egennyttemaksimering/egeninteresse er:   
a) mangel på information 
b) selektiv implementering af overordnedes ordrer 
c) en marginal omdirigering af resurser, der er i overensstemmelse med egne mål,  
d) instrumentale mønstre for informationssøgningsadfærd. 95    Disse fire bias giver de middel og lavest rangerende mulighed for en adfærd, der be‐sværliggør en hierarkisk kontrolstyring, og forsøg på top‐down styring er omkostnings‐fyldt. Den fjerde og sidste konsekvens resulterer i the law of decreasing co­ordination96. I hierarkier, der er styret efter rang, er der risiko for at mange beslutninger (eksempelvis i forhold til uoverensstemmelser), der ikke kan løses på mellemlederniveau, bliver skubbet op på overordnet lederniveau. Det kan være kontroverser mellem medarbejde‐re, der ikke kan løses på mindelig vis. Det betyder, at der tages arbejdstid fra den over‐ordnede leder, der kunne bruges mere rationelt. På den anden siden kan der også blive sendt for få sager op på lederniveau. Det kan resultere i et implementeringsunderskud, der betyder, at ordrer ikke bliver gennemført på grund af smøl.97    Der findes foranstaltninger, der kan bløde op på nogle af de ovenstående problemstil‐linger og lette ledelsen, men som ifølge Downs ikke erstatter det autoritative ledelses hierarki. De foranstaltninger kan være kultur og ideologi, der kan guide og retfærdiggø‐re organisationens adfærd. Bureaukratier skaber ideologier for at rationalisere deres aktiver, blive fremstillet i et bedre lys samt at værne deres organisation mod eksterne angreb og kritik. Ideologi og kultur kan ikke være et bærende ledelsesredskab, da det kan fastlåse organisationen og ikke skabe grundbund for svar på nye problemer og ud‐fordringer. Derfor står hierarkisk ledelse som en stadig vital del af en organisation.98         Monitorering skaber yderligere bureaukrati, mener Downs, der beskriver det i the law 
of control duplication99. Den siger, at kontrol af én organisation har det med at skabe endnu en organisation. Det er ikke en selvfølge, at kontrolorganisationer vokser sig lige så store, som de implementerende organisationer, som de skal monitorere/kontrollere. 
                                                 
95 Dunleavy (1991) s.143 
96 The law of decreasing co-ordination: the larger any organization becomes, the poorer is the co-
ordination among it actions” - Downs (1967) s. 143 
97 Dunleavy (1991) s. 142-143 
98 Dunleavy (1991) s. 142-143  
99 The law of control duplication: any attempt to control one large organisation tends to generate an-
other.  
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Pres fra zeloter og klatrere i bureaukratier, der står for monitorering betyder, at de som organisationer vil vokse ved at brede deres kontrol ud over flere underordnede organi‐sationer. Det skyldes de to bureaukrattypers trang til at søge mere indflydelse og magt.   Det kan også ske, hvis den bestemmende magt består af risikoaverse bureaukrater af den bevarende type. De kan bruge magten over andre underorganisationer, som en form for forsikring for dem selv og deres bureaukrati. Downs kalder denne hierarkiske situa‐tion, hvor det lag i pyramiden kontrollerer det lag umiddelbart under, for the law of 
ever­expanding control, hvor reglen er, at mængden og detaljen af det indrapporterede omkring den overvågede part stiger stødt over tid, og det uanset omfanget eller indhol‐det af det monitorerede.  Udover at en afdeling eller organisation kan blive berørt at kontrol samt overvågning af højere rangerende lag, så vil der ofte være legale autoriteter i det omgivne miljø længere oppe i systemet end ledere. Det kan være en suveræn, hvilket kan være en eller flere personer eller institution fx en minister i det parlamentariske system. Kontrolorganisa‐tioner kan også påvirkes af leverandører, klienter og andre, der har gavn af de deres aktiviteter.100  
Niskanens bureakratimodel    Downs står ikke alene i forhold til at anvende et public choice perspektiv på bureaukra‐ter. Niskanen deler Downs økonomiske betragtning på menneskers valg og adfærd samt synet på individet som per definition værende egennyttemaksimerende. Som Niskanen skriver:  ”An assumption about the objectives of individuals is a necessary element in any 
theory of social behaviour…Purposive behaviour by individuals is the essence of social be­
haviour”101       Det er således vigtigt for Niskanen at se på menneskers generelle adfærd for at sige noget om bureaukrater og bureaukratier. Her er motivationsfaktorerne i spil ligesom hos Downs. Ledere i det offentlige motiveres af de samme faktorer, som driver ledere i det private til at maksimere virksomhedens profit. Drivkraften til at maksimere profitten i virksomheden er den rationelle motivation, da overskuddet kan resultere i større løn. Overskuddet sikrer virksomheden og organisationen og dermed jobbet, hvilket Niska‐nen kalder overlevelsesmotivationen (eng: a survival motivation). Niskanens mener, at 
bureaukratiers budgetter er det væsentligste fokus for deres respektive ledere, og han skriver:  ”Among the several variables that may enter the bureaucrat’s motives are: salary, 
                                                 
100 Dunleavy (1991) s. 144-145 
101 Niskanen (1971) s. 20 samt Dunleveavy (1991) s. 145 
 60 
perquisites of the office, public reputation, power, patronage, output of the bureau.. All (of 
them) are a positive function of the total budget of the bureau during the bureaucrat’s 
utility need not be strongly dependent on every one of the variables which increase with 
the budget, but it must be positively and continuously associated with its size.”102 Større budgetter er med til at styrke bureaukraters position, da det skal give flere mulig‐heder og større frirum for bureaukratiet. Niskanen slår fast, at budgetmaksimering er vigtigt for bureaukraten.  
Kritik af Anthony Downs bureaukratimodel    Patrick Dunleavy103 er selv public choice teoretiker, men han stiller sig kritisk over for Anthony Downs tilgang i Inside bureaucray (og William Niskanen (Bureaucray and Re­
presentative Government) samt Gordon Tullock (The Politics og Bureaucracy)).  Dunleavy opstiller i sin bog Democracy, Bureaucra and Public Choice en række problemer med blandt andet Downs modeller, som kan være væsentligt at have med i overvejelserne om brugen af teorierne og deres holdbarhed. Dunleavy mener, at Downs (og Niskanen) fejler i deres analyse på fire punkter.    
1) De tilpasser alle bureaukratier ind i en streng inddeling i et bureaukratiparadigme.      
2) De anvender alt for brede definitioner af indholdet af bureaukraters nyttefunktioner 
3) Deres skilleliner mellem de forskellige bureaukrattyper er for homogen. Det kan ikke 
klart forklare variationer i bureaukratiernes mål og motivationer. 
4) De analyserer systemet af bureaukratier ved blot at lave en simpel o skalering af  en­
keltbureauer.104     ”For simplificerende og løst beskrevet” er således den generelle kritik. Synet på bu‐reaukratier er for gammeldags, mener Dunleavy. Der er ikke længere tale om en kom‐mandoøkonomi  i den offentlige sektor med henvisning til Ludvig von Mises udsagn fra 1944 :”In the absence of profit goals, bureaus must be centrally managed by the pervasive 
regulation and monitoring of the activity of subordinates”105 Downs tager ikke højde for følgende tre faktorer, mener Dunleavy: 
 
1) at der findes frivilligt samarbejde mellem egeninteresserede individer 
                                                 
102 Niskanen (1971) s. 22-23 samt Dunleavy (1991 s. 144-145 103 Dunleavy (født 1952) er professor i “Political Science and Public Policy” fra London School of Economics (LSE) 104 Dunleavy (1991) s. 162 
105 Dunleavy (1991) s. 162 
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2) at der findes andre måder af lave konfliktløsning  for eksempel partisan mutual ad­
justment 3) At der findes andre ikke­markeds og ikke­hierarkiske forhold til personlige relatio­
ner, for eksempel Kinship (familielignende relationer), der findes i store japanske 
virksomheder, der skaber stor loyalitet over for virksomheden.106      Downs er klar over denne simplificering, og skriver derfor i starten af sit værk med reference til Milton Friedman i In Bureaucracy blandet andet: Both the simplification and 
the arbitrariness embodied in the theory are justifiable for two reasons. First, some simpli­
fication and arbitrariness are inescapable in all human knowledge. Second, the particular 
form of simplification and arbitrariness developed here enable us to make forecasts about 
the behaviour of officials and bureaus that will hopefully prove more accurate than fore­
casts made with alternative forms”.107  
Bureaushaping som alternativ tilgang  
   Dunleavy accepterer præmissen om, at bureaukrater søger deres egeninteresse. Han er til gengæld ikke overbevist om, at der er en fælles interesse mellem de offentlige ansatte og deres ledere i at budgetmaksimere, som William Niskanen argumenterer for. Jobsik‐kerhed og øgede indtægtsmuligheder er vigtige for de ansatte, men det forholder sig anderledes for lederne. Argumentet er, mener Dunleavy, at lederne får ekstra besvær, når deres organisation vokser med øgede tilskud. Det gør det mindre attraktivt for lede‐ren at søge disse bevillinger.  Lederne vil hellere bureaushape, som Dunleavy kalder det, og beholde en mindre men overskuelig organisation, hvor der kun er få rutineprægede opgaver. Presset på lederne for at skabe en større organisation kommer gerne fra de menige offentlige ansatte, der ønsker flere midler. De menige ansatte har magt i organi‐sationen, der kan øge presset og gøre jobbet besværligt for lederen.108      Konsekvensen af Dunleavys kritik af Downs og en række af de klassiske public choice teoretikere vil være den, at brugen af teorifeltet bør foregå ved en vis ydmyghed i for‐hold til hvor meget, der kan konkluderes, og hvor detaljeret dette kan blive.       
                                                 
106 Dunleavy (1991) s. 163 samt von Mises (1944) s. 47-49 (Bureaucracy) 
107 Downs (1967) s. 4 samt i Friedmann (1953)  
108 Christiansen (2008) s. 48-49 samt Dunleavy (1991) s. 198-199 
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• Centrale pointer 
• De forskellige bureaukrattypers adfærd har uhensigtsmæssige konsekvenser. Eksempelvis fordrejning af oplysninger, langsommelighed, selektiv varetagelse af opgaver samt personlig påvirkning af løsninger og politik.  
• Individernes adfærd har en påvirkning af organisationens samlede virke.  
• Bureaukratier vokser, hvis der er mulighed for det.  
• Manglen på et marked betyder, at der er særlige faktorer, der motiverer bureau­
kraterne. Der skabes fire typer bias, der besværliggør en hierarkisk styring: a) mangel på information, b) selektiv implementering af overordnedes ordrer c) en marginal omdirigering af resurser, der er i overensstemmelse med egne mål, d) instrumentale mønstre for informationssøgningsadfærd.  
• Downs udleder en række love på baggrund af viden om bureaukratityper og de‐res adfærd.  
• Organisationer, der skal overvåge andre organisationer, kan selv blive ramt at de samme problemer, som de skal monitorere.  
• Niskanen introducerer begrebet budgetmaksimering, der ifølge er ledernes vig‐tigste mål samt begrebet survival motivation. 
• Dunleavy kritiserer Downs og Niskanen og påpeger, at offentligere ledere ikke nødvendigvis finder det positivt, at deres organisation vokser. Han kalder der 
bureaushaping.   
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Kapitel 6: Markedslignende styringsværktøjer 
(1.del)    I dette kapitel er målsætningen at give en introduktion til de markedslignende sty‐ringsværktøjer og eksempler herpå. Det skal gøre det muligt at svare på underspørgs‐målene: Hvilke markedslignende styringsværktøjer er der i dag til rådighed? samt Hvor­
dan hjælper disse værktøjer på Public Choice problemer på bureaukratniveau?     I denne første del af kapitel 6  introduceres et alternativ til den offentlig sektors mest brugte styringsmodel, Budget­ og monopolmodellen, hvor den offentlige sektor både er betaler og udfører.  Som alternativ står andre semimarkedsløsninger. For at besvare ovennævnte underspørgsmål, så er fokus primært lagt på mekanismerne bag modeller‐ne frem for at lave en gennemgang af disse. Disse mekanismer søges senere i analysen sat op mod de problemer med incitamentstrukturen, som er beskrevet i foregående ka‐pitel om bureaukrater.    Semimarkedsløsninger er et politisk omdiskuteret emne, der har fået mere opmærk‐som de senere år. Derfor beskrives kort en begrundelse for denne skepsis fra politisk side samt en beskrivelse af nogle af de undersøgelser, der har gjort fremført argumenter for en øget brug af semimarkedsløsninger.   I slutningen af denne første del af kapitel 6 beskrives det, som kan kaldes for den grå zone. Det er område, hvor offentlige opgaver blive varetaget, men hvor der kan være mulighed for at åbne op for markedslignende løsninger for at undgå de public choice problemer, som beskrives i denne opgave.  
Offentlige styringsværktøjer og semimarkeder    I søgningen efter viden om Public Choice og de indbyggede problemer og løsninger ses her nærmere på begrebet semimarkeder (quasi‐markeder), der kan ses som en løsning af den offentlige sektors problemer med levering af goder til borgerne.  
Monopol på levering af ydelser i det offentlige     Det danske samfund er et to‐sektorsystem med en offentlig og privat sektor. Det er to sektorer, der har hver deres rationale og måde at gøre tingene på. Groft sagt er den pri‐vate sektors primære søgen profit, mens den offentlige sektor er bundet af ønsket om at 
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pleje nogle særinteresser udstukket inden for rammerne af det repræsentative demo‐krati. Den offentlige sektor og dens institutioner har i store dele af det tyvende århund‐rede haft monopol på at løse de opgaver, der politisk er blevet besluttet. Denne opgave‐deling er formodentligt blevet accepteret, fordi de offentlige institutioner har understøt‐tet de behov, der har været i industrisamfundet. To­sektorsystemet har således skabt en dynamisk samfundsudvikling. John Storm Pedersen påpeger i sin bog Offentlig eller Pri­
vat, at der er opstået en række problemstillinger, der sætter det offentliges monopol under pres, hvilket har sat en diskussion i gang om, hvorvidt offentlige institutioner nu også er de bedste til at løse opgaven. For det første kritiseres de for at være ineffektive og mindre gode til at udvikle nye ydelser og produktionsmetoder. Desuden har de svært ved at ramme forbrugerne – altså borgernes behov. Delingen af opgaver mellem stat, amt (nu regioner109) og kommuner er struktureret på en måde, der gør, at institutioner‐ne er for små til at løse dem på grund af manglende stordriftsfordelen og manglende faglige kvalifikationer (især før kommunalreformen). Et tredje argument er, at de offent‐lige institutioner ikke er i stand til at ramme de behov, som moderne borgere har om mere individuelt tilpassede serviceydelser. Denne efterspørgsel efter individuelt tilpas‐sede ydelser sætter også et pres på finansieringen. Dette pres kan betyde, at det bliver nødvendigt at se på egen betaling, ventelister eller lignende. Pedersens sidste kritik‐punkt er det, at monopolsystemet er født i industrisamfundet, hvilket betyder, at sam‐fundet ikke længere har glæde af de institutioner, der skabte dynamik i den tidsperio‐de.110           I dag findes der ikke kun én model for, hvordan de politisk besluttede opgaver skal løses. Politikerne bestemmer ikke kun, hvilket output, de ønsker, men også hvem der skal udføre dem. Det kan ske ved hjælp af disse fire modeller indenfor den offentlige sektor. Modellerne er nærmere beskrevet i bilag nr. 1  
• Budget‐ og monopolmodellen 
• Licitationsmodellen 
• Gør det selv‐modellen (fritvalgsordningen) 
• Partnerskabsmodellen (offentligt‐privat‐partnerskab)111    
                                                 
109 Min note 
110 Pedersen (2003) side 13-14 
111 Pedersen (2004) s. 92  
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Manglende interesse i at flytte opgaver og ansvar    Professor Martin Paldam mener, at en af grundene til den manglende interesse i at ind‐føre semi‐markedsløsninger er spørgsmålet om at flytte beslutningsretten tilbage til befolkningen på bekostning af det politisk administrative system. Således ændres mag‐ten fra de repræsentative valgte til nærdemokrati eller anonyme markedskræfter. Det er svært for det politisk administrative system at afgive magt, når der tales om at skabe markedslignende løsninger.  Paldam taler om en afpolitisering af området. De opgaver, som det politisk administrative system skal tage sig af, bliver let udgangspunkt for de‐bat. Der går slet og ret politik i emnet. Ved en fritvalgsordning i et semimarkedssystem neddæmpes det politiske element, da borgerne selv træffer valget. Det stemmer godt overens med nærværende projekts udgangspunkt. Nemlig politikproblemer. Den mang‐lende lyst til at uddelegere magt og ansvar kalder Paldam en tys­tys strategi. Strategien består af tre klassiske påstande, der skal forklare, hvorfor det ikke er muligt at sende offentlige opgaver ud på markedet.   
­ Der er ikke nogen forskel på kvaliteten af de enkelte produktionsenheder. 
­ Man kan slet ikke måle disse meget komplicerede ting 
­ Skal man vurdere, skal det i hvert fald være i en blød sammenlignelig verbal form. 112    
  Tys­tys strategien underbygger Paldam ved at henvise til, hvor svært det kan være at skaffe statistik, der gør offentlige institutioner sammenlignelige. Det gælder for eksem‐pel karaktergennemsnit på folkeskoler og succesrater ved ulandsprojekter hos Danida. Ved at sende opgaverne ud i en markedslignende konkurrencesituation, så vil tys­tys 
strategien falde, da en situation med flere udbydere vil skabe åbenhed i informationsni‐veauet, mener Paldam.113 
Markedslignende løsninger – Offentlige analyser af området    I de seneste 10‐15 år er der kommet stor fokus på markedslignende løsninger i form af udlicitering, privatisering og partnerskabsmodeller.  Der er lavet en række studier af erfaringer og potentialer for området.      I 2002 blev der af Erhvervs‐ og Boligstyrelsen lavet en rapport, der skulle skabe et overblik over offentligt­privat­partnerskab på sygehusene i Danmark. Undersøgelsen 
                                                 
112 Paldam (2002) s. 18   
113 Paldam (2002) s. 17ff  
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viste, at erfaringerne med private aktører var ganske nye, men styringsværktøjerne havde allerede fået en del udbredelse. Særligt inden for det ikke‐kliniske arbejde på sy‐gehusene var opgaver, der blev udliciteret eller udført i offentligt privat samarbejde, blevet iværksat. Det er ydelser som rengøring, vinduespudsning, vaskeri, transport af tøj, køkkendrift og gartneropgaver samt en lang række periferiopgaver, der ikke hører under sygehusenes egentlige kerneopgaver. Samarbejdet med private aktører har dog bredt sig til både forskningsområdet samt det kliniske arbejde. Undersøgelsen viser, at fordelene ved samarbejdet især  går på, at private virksomheder har mulighed for at specialisere sig og dermed professionalisere opgaverne. Det, der kan være en uvæsentlig eller ignoreret opgave for sygehuset, kan blive opprioriteret af den private aktør. Over‐ordnet er fordelen dog en mere effektiv drift og udnyttelse af nye kompetencer. Det på‐peges, at konkurrencen er en fordel for kvaliteten og økonomien.114   
Plads til effektivisering på administrationsområdet    I 2007 fremlagde Det Kommunale og Regionale Evalueringsinstitut (KREVI) i samar‐bejde med Indenrigs‐ og Sundhedsministeriet en analyse af effektiviseringsgevinster, der kan skabes på administrationsområdet efter kommunalreformen. Analysen indreg‐ner ikke forhold om samarbejde med private aktører, men den viser imidlertid, at 87 af de 98 sammenlagte kommune har planer om at få en gevinst ved sammenlægning. Kommunerne forventer mere effektive arbejdsgange og serviceproduktion ved stor‐drift.115 En lignende analyse kan måske give et indblik i gevinster ved et større samar‐bejde med ikke‐offentlige aktører.     Udliciteringsrådet konkluderer i rapporten Drivkræfter og barriere for udlicitering i 
kommunerne, at overordnet set, så indføres udlicitering med en forventning om, opga‐ven løses mere effektivt og på en anden måde. De typiske barrierer er tradition og kul‐tur, manglende tro på at opgaven kan løses bedre, konkrete negative erfaringer samt skepsis over for private leverandører. Tallene i rapporten viser, at udbredelsen af udlici‐tering (udliciteringsgraden) har været stødt stigende  siden 1990erne. I 2002 lå lands‐gennemsnittet på 11,6 procent. Det svinger en del fra kommune til kommune (Midtdjurs Kommune 6 procent og Farum 38 procent i 2002).116       Det Økonomiske Råd anbefaler i deres halvårsrapport fra foråret 2004, at der sker en større konkurrenceudsættelse, og hvis dette ikke er muligt, at der så arbejdes for at pro‐
                                                 
114 Erhvervs- og Boligstyrelsen (2002) s. 1-13 
115 KREVI (2007) s. 14-15 
116 Udliciteringsrådet (2005) s. 7-8 
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duktiviteten i den offentlige sektor stiger. Empiriske undersøgelser viser, at der er om‐kostninger at spare ved at benytte private aktører til produktion af offentlige service‐ydelser. Undersøgelserne viser, at dette ikke gælder i alle tilfælde. Dog viser det sig at kommuner, der lægger opgaver ud i licitation, typisk har lavere bruttodriftsudgifter. Et argument mod at lægge opgaver ud er spørgsmålet om kontrakt og kontrol. Dels kan det være svært at definere og specificere arbejdsopgaver, der skal i udbud. Endvidere er det svært til fulde at overvåge om ydelsen har den ønskede kvalitet. 117   
Hvad er ”Den grå zone”  Carsten Greve ser i bogen ”Den grå zone – fra offentlig til privat virksomhed” nærmere på, hvilke organisationer der befinder sig i denne grå zone. Der er ikke en fast definition af, hvad begrebet grå zone betyder. Greve benytter Jan Christensens bidrag i bogen ”In­
direct Public Administration in Fourteen Countries”, der beskriver en række formelle samt uformelle organisationer. Ifølge en vejledning fra Justitsministeriet er den offentli‐ge forvaltning defineret som statslige og kommunale forvaltninger herunder nævn, råd eller særlige forvaltningsenheder, rådgivende myndigheder, midlertidige udvalg og kommissioner. Dertil kommer domstolene, ombudsmanden og statsrevisorer. Christen‐sen definerer derfor med udgangspunkt i de juridiske og strukturelle kategorier følgen‐de typer organisationer som værende i den grå zone:  
­ Særlige forvaltningsenheder 
­ Offentlige aktie­ og interesseselskaber 
­ Fonde (sociale, kulturelle, lønmodtager) 
­ Foreninger og interesseorganisationer med offentligt bestemte opgaver 
­ Selvejende institutioner med offentligt bestemte opgaver 
­ Privatretlige virksomheder med offentligt bestemte opgaver118  Det kan også være uden betydning, om den offentlige virksomhed er organiseret som en statsvirksomhed. Det kan være offentlige virksomheder, der agerer på markedsvilkår samt private virksomheder med langtidskontrakt med staten og kommunen.119    
   
                                                 
117 Det Økonomiske Råd (2004) s. 271-275 
118 Greve (1998) s. 29 
119 Greve (1998) s. 30  
 68 
Adskillelse af planlægning og indkøb af offentlige 
ydelser (kapitel 6 ‐ 2. del) 
   I denne anden del af kapitel 6 ses der nærmere på den svage incitamentstruktur, der findes i den offentlige sektor ved fraværet af markedsmekanismer.     Anthony Downs søger en forklaring på, hvorfor den offentlige sektors incitamentstruk‐tur er så svag.  Han påpeger, at der skal et eksternt pres på bureaukratier til for, at de ændrer kurs. Dette pres vil typisk komme fra overordnede (sponsoren) eller konkur‐rence. Desuden mener Downs, at politikerne ikke lever op til deres rolle som fortalere for forbrugerne. Derfor foreslår han en adskillelse af den offentlige sektor som indkøber og producent. Det er nogle af disse overvejelser, der er nyttige i en besvarelse af pro‐blemformuleringen.     Le Grand og Bartlett opstiller en teori om, hvad der får semimarkeder til at fungere, hvilket skal bruges til at få indsigt i mekanismerne i markedsmodellen.  Afslutningsvist introduceres semimarkedsløsninger på skoleområdet, der forklares mere indgående i kapitel 6 ‐ 3. del.  
Output versus pris    Det er meget svært at måle og veje produktiviteten i de fleste offentlige sektorjobs. Der er ofte tale om jobs, der skaber et immaterielt udbytte. Det gør det heller ikke let at defi‐nere outputtet, hvorved sammenligningsgrundlaget er tåget. Downs mener at kunne se, at lønnen er steget mere end, hvad der passer til outputtet. Med udgangspunkt i skolesy‐stemet i USA påpeger han således, at udgiften per elev på Chicagos offentlige skoler er steget med 48 procent fra 1967 til 1971, og den største del af stigen i udgifter går til lønninger. I den samme tidsperiode steg forbrugerprisindekset (eng: consumer price in­
dex) med 21 procent. Holdes forældreklager op ved siden af, så er det tvivlsomt om un‐dervisningen er blevet bedre. Forklaringen, mener Downs, ligger i den offentlig ledelse og den ringe incitamentstruktur, og den deraf afledte ringe udnyttelse af de humane resurser. 120    Hvorfor er den offentlige sektors incitamentstruktur så svag? Svaret finder Downs i det relative monopol på udbud, som sektoren besidder på mange områder. Modsat det pri‐
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 69 
vate marked, så kan forbrugeren ikke vælge ud fra et bredt udvalg af producenter, men vedkommende kan kun vælge en offentlige udbyder, der ikke let lader sig påvirke af forbrugeradfærd. Der mangler ganske enkelt konkurrence mellem lokale offentlige en‐heder skoler eller kommuner. At stemme med fødderne er simpelthen for vanskelig en manøvre. Det skyldes to ting. Dels er det dyrt og besværligt at flytte, hvilket betyder, at borgeren skal være meget utilfreds før, at denne flytter. Dels så er de fleste borgeres geografiske placering knyttet til deres arbejde, og en fraflytning vil enten betyde, at der skal pendles over en længere strækning, eller at der skal findes et nyt job. For mindre bemidlede kan omkostningerne ved at være så store, at de borgere ret beset er fanget i deres nuværende miljø. 121    
Eksternt pres skaber forandring 
   Det relative monopol på udbud af ydelser har den negative sideeffekt, at udbyderen i høj grad bestemmer, hvorledes det udbudte gode skal være. Hverken forbrugerne af ydelserne eller dem, der betaler ‐ det vil sige skatteyderne har stor indflydelse på, hvad der bliver leveret. En klassisk argumentation for at de holde på den viden/magt er spørgsmålet om kompleksitet i opgaven. At et produkt eller en ydelse er indviklet er imidlertid ikke et usædvanlig fænomen på det frie marked, hvor et forbrugerprodukt kan være særdeles kompliceret. Se blot på biler, elektronik og huslån.  Alligevel findes der et livligt marked for disse varer. Producenter er nemlig gode til at følge med i efter‐spørgslen hos forbrugerne. Problemet med monopoler opstår, når producentens interne beslutningstagere (Downs kalder dem for members el. medlemmer) får mere magt end forbrugerne. Downs studier fra Inside Bureaucracy viser, at store bureaukratier primært skifter kurs, hvis der er et pres eller påvirkning udefra. De vil sjældent selv tage det ini‐tiativ. Presset kan skyldes øget konkurrence fra andre organisationer, der kan levere en bedre ydelse. Det kan være nedskæringer eller det som Downs kalder for starvation altså udsultning. Nedskæringer fra en øvre myndighed kan tvinge organisationen til foretage ændringer.  Omvendt kan det også være ekstra midler, som Downs kalder for 
flooding with new resources – altså indskud af nye resurser samt det sidste element som Downs kalder new demands. De to sidste kan skyldes en regerings ønske om at sætte fokus på et særligt område. 122   Når nu ikke forbrugerne og skatteyderne har magt over producenten, så bør det vel være politikerne? For er det ikke netop de folkevalgtes opgave at repræsentere borger‐
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nes interesser. Downs kalder politikernes rolle for consumer advocacy – altså forbruger fortalere, men han tillægger dem ikke megen magten af tre grunde:       1) ”Removal from politics” ‐ Bureaukratierne bliver mere autonome og professio‐naliserede, hvilket betyder, at de fjerner sig fra den politiske sfære. En adskillel‐se der har været nødvendig i nogle tilfælde. Set i Downs amerikanske kontekst, så har eksempelvis politiets øgede autonomi været nødvendig for at lægge en dæmper på korruption og nepotisme. Det kan på sin vis være en positiv konse‐kvens, men den negative side har således været den, at politikerne har fået min‐dre magt over en række institutioner. Magten er således flyttet over på em‐bedsmændene i institutionerne.  2) Politikernes rolle som consumer advocacy svækkes desuden af, at politikerne identificerer sig mere som værende ledere af produktionen af de offentlige services. Dette ses både i deres egen selvforståelse og i borgernes. Rollen som forbrugernes vagthund er i stedet blevet til den defensive rolle som producen‐tens ledelse.123  3) Den tredje type svækkelse skyldes politikernes manglende evne eller mang­
lende værktøjer til at evaluere outputtet fra de offentlige institutioner. Det embedsmandsapparat, der skal til for at evaluere samt overvåge er således sjæl‐dent til rådighed for borgmestre og lovgivere. Det betyder, at politikerne ofte er afhængige af data, der er udarbejdet af institutionerne selv, hvilket kan give pro‐blemer med objektiviteten i resultaterne. 124    Den høje tidspræference blandt politikere betyder desuden, at de er orienteret mod at blive genvalgt ved næste valg. Det betyder, at det lange perspektiv på problemerne fal‐der bort, og der primært kommer fokus på at forholde sig til de mest presserende sager. Resurser til analyse af forbrugernes præferencer og institutionernes effektivitet nedpri‐oriteres dermed. Endvidere kan det være svært for de øverste besluttende led (politi‐kerne), at have det fulde overblik og den detailviden, der ofte skal til. De faktorer svæk‐ker politikernes rolle som forbrugernes fortalere.125  
                                                 
123 Rollen som institutionernes forsvarer ses ofte i forbindelse med tv-interviews, hvor en kommunens 
borgmester eller udvalgsformand forsvarer, at en given institution har ageret uhensigtsmæssigt. 
124 Downs (1998) s. 117 
125 Downs (1998) s. 115-117 
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Det offentlige som indkøber og ikke producent  Downs foreslår en manøvre med at adskille den offentlige sektors rolle som indkøber og producent.126 Nu skal den offentlige sektor være indkøber af ydelser og ikke producent. På den måde skal eksempelvis en kommune begynde at forstå sig selv som indkøber af andres produkter og ikke en output‐orienteret producent. Politikere og embedsmænd skal være en institution, der kan købe ydelser hos eksterne producenter. På den korte bane giver det mening at købe ydelserne af de institutioner/producenter, der tidligere har leveret dvs. eksempelvis de kommunale institutioner. Det vil give nogle umiddelbare fordele. Ved at fjerne den øverste politiske ledelse fra produktionen så flyttes ansvaret. Embedsmanden i indkøbsorganisationen vil nu ikke længere have ansvaret for produkti‐onen, og dermed bliver det lettere for dem at se objektivt på den pågældende producent og dermed opstår en større interesse i beskrive  klare krav og ønsker samt måle effekti‐viteten hos producenten.  Som indkøber vil det politisk administrative system også bed‐re kunne agere som den eksterne kraft, der lægger pres på producenten. Presset vil blive  mere effektivt og i forbrugernes interesse, da et givent samarbejde med producenten kan afbrydes. Med et sådan system vil det være muligt at trække på fordele fra det pri‐vate marked. For at systemet med offentlige indkøbere skal give mening, så skal der være flere udbydere og dermed et alternativ til den tidligere offentlige producent. Et fravalg af den tidligere offentlige producent vil ske, hvis den offentlige indkøber vil kun‐ne finde en producent, der bedre kan overholde forbrugernes behov for et bedre og bil‐ligere produkt.127     
Kan store offentlige systemer udsættes for en indkøbsmodel  Et ofte brugt argument mod at flytte produktionen af ydelser fra offentligt regi til eks‐terne udbydere er monopolernes størrelse og kompleksitet, som det eksempelvis ken‐des fra folkeskoler. Downs er heller ikke af den opfattelse, at det på kort sigt er muligt at ændre systemet uden, at det vil have lave nogle radikale og ødelæggende følger. Udsig‐ten til en sådan omvæltning vil umuliggøre projektet ud fra et politisk synspunkt. En inkrementalistisk tilgang vil til gengæld gøre en betydelig forskel i forhold til at indføre 
                                                 
126 Som det omtales senere i denne opgave, så kan dette system allerede i dag synes, som en selvfølge, 
men i Downs kontekst er det nyt. I den dansk sammenhæng er det i mange tilfælde en skelsættende 
tilgang til den offentlige sektor. 
127 Downs (1998) s. 121 - 122 
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fordelene ved konkurrence. Der skal flere udbydere/agenter til for at skabe den ønskede effekt. Det skal være forskellige producenter, der udbyder den samme ydelse eller sup‐plementer til brugerne. Ofte findes der allerede private aktører i et vist omfang. Det kan være privatskoler og private børnehaver. Dermed er det ofte muligt at indkøbe nogle af ydelserne hos private, hvis den offentlige producent ikke leverer den ønskede kvalitet. Alene frygten for at få frataget opgaver kan motivere den offentlige producent til at for‐bedre sig. En anden tilgang kan være den, at den offentlige indkøbsenhed selv opmun‐trer private aktører til, at der skabes nye produktionsenheder.       Et typisk offentligt folkeskolevæsen vil ikke på kort sigt blive overtaget af en eller flere private udbydere. En løsning128, der kan indføre fordele fra en konkurrencebaseret sy‐stem, kan være den at mindre dele flyttes ud til andre producenter. Det væsentlige i Downs perspektiv er det gode eksempel, som skabes når en opgave flyttes. Dels som en form for benchmark og dels som en demonstration af, at opgaverne rent faktisk kan flyttes, hvis den ikke varetages ordentligt. Eksemplets magt er således en nøgle til at løs‐ne op på nogle af det offentlige systems problem.129               
                                                 
128 En løsning kan være, mener Downs, at den offentlige sektor skaber en nyt indkøbsinstitution af 
ydelse til et udviklingsråd for unge – et maturation board eller youth delopment board, som Downs 
kalder det. Det kan være en institution, der har et overordnet koordinerende fokus på emner som: er-
hvervsuddannelse, grundskole, jobskabelse, jobtræning og jobs til unge. Dette udviklingsråd kan så 
hjælpe de unge i byen til at blive modnet og udvikle sig til at søge og få de muligheder for at være 
produktive samfundsborgere. Udviklingsrådet skal så fungere således, at den får midler fra relevante 
offentlige kasser eksempelvis den tilhørende kommune. Midler som rådet derefter skal bruge til at købe 
ydelser for, og som kan bruges til at opnå det ønskede output. Det vil formodentlig betyde, at der sker 
en del strukturændringer. Rådets opgave vil ikke være at lave én formaliseret løsning men flere forskel-
lige forløb, der er tilpasset forbrugerne – de unges – forskellige behov (Downs (1967) s. 124) 
129 Downs (1998) s. 122 
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Hvad får semimarkedet til at fungere Le Grand og Bartlett opstiller i stedet en teori om semimarkeder. Deres udgangspunkt er den grundlæggende økonomiske teori om markedet130. De tror dog ikke, at kravene til fuldkomne markeder kan overholdes. De opsætter fem regler, der, hvis de opfyldes, kan få semimarkeder til at fungere fornuftigt: 
1) Der skal fungere konkurrence: Der skal være en reel valgmulighed for forbrugerne. I en konkurrencesituation vil ineffektive producenter gå konkurs, der være et fraværd af privilegier, samt være en situation hvor nye producenter ikke holdes ude.  
2) Alle parter skal have god information: Uden god information giver det ikke megen mening for forbrugeren at kunne vælge mellem forskellige muligheder. Øget valgfrihed vil øge presset for at få fremskaffet relevante informationer om ydelsernes kvalitet og omkostninger. 
3) Det skal være enkelt, billigt og uden risiko at bruge markedet:  Det skal være muligt for brugerne af markedet og dermed træffe valg og omvalg uden, at det har de store omkostninger for vedkommende. Nogle ydelser vil dog kræve, at brugeren bruger en del resurser på at skifte leverandør.    
4) Alle parter skal være tilskyndede til at få mest muligt ud af pengene: På marke‐det er det borgerens nyttemaksimering og virksomhedernes profitmaksimering, der gør, der sikres mest muligt for pengene. Det holder ikke i et semimarked (eller offentligt monopol), hvor der ikke er penge indblandet, og borgerne har interesse i at overforbru‐ge de gratis ydelser. En måde at løse dette er at give borgerne en pose penge (eller vou‐chers) at købe ydelser for.  
5) Dårlige kunder må ikke blive stillet dårligere:  Normalt er det betalingsvillighe‐den hos forbrugerne, der afgør, hvem der køber ydelserne. I den offentlige sektor er det dog nødvendigt at tage nogle samfundsmæssige hensyn. Det vil sige, at ydelsen skal le‐veres mere efter borgerens behov end efter betalingsvilligheden. Da det er en offentlig ydelse, så er det væsentligt, at  dårlige kunder ikke frasorteres, som de ville på et frit marked.131      
                                                 
130 Det fuldkomne marked opfyldes normalt ved fire krav: 1) Fuldkommen konkurrence, 2) Fuldstæn-
dige markeder, 3) Fravær af markedsfejl, 4) Fuldstændig information (Nicholas Barr standardlærebog 
om velfærdsstatens økonomi 1998 i Christoffersen s. 38 (i Paldam (2002)) 
131 Christoffersen (i Paldam) (2002) s. 48-50  
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Semi‐markeder i praksis: Brug af vouchers i 
skolesystemet (kapitel 6 – 3. Del)   I denne tredje og sidste del af kapitel 6 beskrives vouchers, der er en semimarkedsløs‐ning, der læner sig op ad Gør­det­selv­modellen. Vouchers er valgt, fordi modellen kan synes brugbar inden for den danske velfærdsmodel og samtidig introducere en række markedslignende mekanismer. Det er disse mekanismer, der synes at kunne bløde op for nogle af de uhensigtsmæssige incitamentstrukturer, der findes i bureaukratier. Vou‐chers betyder, at den offentlige sektor betaler for en ydelse, mens det er forbrugeren, der kan vælge mellem private og (ofte) offentlige udbydere. Det kan synes at være en realistisk model i en dansk kontekst. Vouchers på grundskoleområdet er velbeskrevet inden for Public Choice litteratur, og der findes danske og skandinaviske eksempler, der gør det interessant at arbejde med dette område. Vouchermodellen skal således søge at afveje government failure problemerne og markedsfejlene. Det er væsentligt at bemærke at en institution som den offentlige grundskole og en ræk‐ke af dens ansatte kan  være henholdsvis bureaukratier og bureaukrater i Downs per‐spektiv. Et eksempel stammer fra Sverige, hvor en voucherlignende model har fået stor succes siden indførelsen i 1992.   Grunden til at semi‐markeder (eller quasi‐markeder) i denne opgave er valgt, er det forhold, at der i opgaven ses på offentlige opgaver som emnefelt. I dag flyttes driften af mange offentlige opgaver ud til private operatører for at få et bedre og billige produkt, som følge af mulighederne for konkurrence. Som det omtales i kapitlet om Public Choice, så er det gerne svært at flytte opgaver helt væk fra den offentlige sektor. Da privatise‐ring sjældent er opportunt af politiske årsager, så er fokus lagt på den mellemvej, der findes mellem den offentlige og den private sektor.  
Figur 4.  Offentlig sektor, quasi‐marked og markeder 
 
Kilde: Greve(2002) s. 15  
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Quasi stammer fra latin og betyder uægte, ligesom, næsten eller pseudo. Således kan et quasi‐marked betegnes som et uægte marked eller pseudomarked, men det diskvalifice‐rer det ikke som værende et marked. Quasi beskrives i the Oxford­dictionary som noget der, is seeming to be something but really not so. Det væsentlig er dog at vide, hvordan det adskiller sig fra et rigtigt marked. En kvalificeret definition er, at et quasi‐marked er: 
Et marked der hverken opfylder betingelserne for et fuldkommen konkurrencemarked, 
eller at goderne, der udbydes har en sådan karakter, opfylder betingelserne for at være 
rene offentlige goder.132  Det er et relativt frit marked men med offentlig intervention. Den offentlige intervention kan således komme til udtryk i forskellig former og være varierende, når det kommer til binding. Der er tale om en adskillelse mellem produktion og regulering som en afgøren‐de faktor. Interventionen kan forekomme på forskellig vis og have mange formål. Det kan for eksempel være et spørgsmål om at sikre adgang til særlige grupper eller indivi‐der. Det kan være et forsøg på at give den enkelte borger et større ansvar og mulighed for at vælge ydelser og produkter, der ligger tæt på vedkommendes personlige præfe‐rencer. Det kan være en måde for den offentlige sektor, hvorpå den kan inddrage nogle aktører, som har nogle særlige kvaliteter, som sektoren søger. Ofte er der tale om, at den offentlige sektor vil give støtte til personer med lave indkomster, og derfor bruges semi‐markedsløsninger som et instrument, hvor eksempelvis kommunen betaler for ydelser som borgeren køber i det private. De mange former for offentlig intervention giver et indblik i, at grænsen mellem den offentlige og den private sektor kan være ret flydende. Hvad angår finansiering, så er der ikke nødvendigvis nogen sammenhæng mellem finan‐siering af en ydelse og leveringen af samme.133          
Hvordan fungerer Vouchers  I al sin enkelthed er en voucher en art værdikupon, der kan bruges til at købe specifikke ydelser med. Udbyderen af denne voucher vil være det offentlige system, der dermed gør det muligt for forældrene af købe en ydelse – i dette tilfælde undervisning – hos en privat eller offentlig udbyder. Forældrene kan således vælge mellem en række udvalgte skoler, hvilket skal forbedre systemet. Voucher‐systemet inden for skoleområdet er et system, som er udbredt i en lang række lande. Det kan være mindre udviklede lande som Bangladesh, Belize, Chile og Guatemala og Lesotho. Det kendes også i industrilande som Polen, Sverige, England og USA. Det mest udbredte voucher‐system kaldes for Pen­
gene følger barnet­princippet (eng. funds follow the child). Her er det staten, der betaler 
                                                 
132 Greve (2002) s. 16 
133 Greve (2002) s. 12-16 
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hele eller dele af barnets undervisning på en institution, som forældre har valgt. Det tillader private og offentlige skoler at udbyde forskellige undervisningstilbud, som pas‐ser til den enkelte families ønsker.134    I samfundet er der et udbredt ønske om, at staten skal intervenere på området for børns uddannelse. Der er tre normative argumenter for dette:  
• Beskyttelse af børn mod manglende omsorg/deltagelse fra forældrenes side, 
• skabelse af grundlag for positive eksternaliteter samt 
• sikring af lige muligheder.135  For at understøtte dette så er der ofte skabt politiske tiltag, såsom undervisnings‐ eller skolepligt. Det skal sikre, at alle børn får et grundskoleforløb – selv i familier, hvor for‐ældrene af den eller anden grund ikke prioriterer undervisning. De tre ovenstående argumenter kommer til udtryk på forskellige vis. Lighedsargumentet er således en om‐fordelingsdiskussion, der er baseret på et ønske om at skabe livsmæssig mobilitet samt forbedre børns muligheder på trods af en negativ social arv. Lighedsprincippet er såle‐des funderet på en overbevisning om, at staten er den bedste til at løse udfordringen med grunduddannelse, og at den kan skabe de nødvendige institutioner. Fortalere for voucher‐modeller ser med skeptiske øjne på den offentlige sektors relative monopol på undervisning. Kritikken kan således skyldes, at den offentlige sektor ikke tillader foræl‐drene at sende deres børn hen på netop de skoler, som forældrene af forskellige grunde ønsker.136      Voucher‐systemet skal således give forældrene et bedre grundlag for at vælge den in‐stitution eller skole, som de mener er bedst til deres børn indenfor de givne rammer.  Det skal give mulighed for følgende fire principper:  
 
a) øget forbrugervalg 
b) personlig udvikling/avancement,  
c) øge konkurrence samt 
d)  give lige muligheder.   
                                                 
134 West (i Tooley) (2005) s. 150 
135 West (i Tooley) (2005) s. 151-152 
136 West (2005) s. 150f 
 77 
Argumentationen bag disse principper er således, at forældrene skal have større mulig‐hed for at bruge deres autoritet som forældre og være de reelle forbrugere/købere af undervisning til deres børn. Med vouchers vil den offentlige sektor ikke længere være producenten af undervisningsydelser men en form for formidler for forældrene. Det andet princip avancement slår på, at det er den enkelte borgers ret at kunne forme sin egen fremtid. Muligheden for at forældrene kan vælge mellem forskellige uddannelses‐tilbud til deres børn vil være med til at fremme: interesse, deltagelse, entusiasme og dedikation. Det tredje princip vedrørende stimulering af konkurrence går på, at nogle af  fordelene ved konkurrence på det frie marked skal bringes ind på et område, hvor der som regel er et relativt monopol. Det skal være med til at nedbringe omkostninger, for‐bedre kvaliteten samt skabe en mere dynamisk udvikling. Det fjerde og sidste princip er emnet: lige muligheder. Forældrenes valg skal lukke op for muligheden for, at alle kan vælge skoler, der er bedre end den nærmeste. Det skal skabe en form for lighed mellem indkomstgrupperne. I USA er de private skoler populære og gode, men lavindkomst‐grupper har svært ved at få råd til disse. Et kuponsystem vil åbne op for, at den gruppe får lettere ved at søge disse skoler.     Vouchers kan bruges til en række andre velfærdsydelser såsom husleje, sundhedsvæ‐sen og mad. I USA findes et statsligt madprogram, hvor særligt trængende får udleveret madkuponer. Disse uddeles efter nogle fastlagte principper, der skal afgøre, hvem der har behov. Der kan være problemer med sortbørshandel, hvis modtagerne af disse mad‐kuponer vælger at sælge dem videre. Det synes ikke at være et problem for vouchers på skoleområdet, da de er svære at omsætte.137 
Op og ned på argumenter om vouchers på skoleområdet     Brugen af vouchers møder kritik, og argumenterne er eksempelvis, at modellen vil fremme en økonomisk individualisme. Det kan være en frygt for at etniske grupper klumper sig sammen, så der opstår en form for segregering. Måske vil nogle private sko‐ler, der er profitorienteret, fravælge elever, der kan være vanskelige at undervise? Kan forældre foretage et valg for deres børn, eller er de ude af stand til at træffe beslutnin‐ger, der på det lange sigt er de rigtige?138         Uddannelse af børn opfattes normalt som værende til gavn for både familien og sam‐fundet, da det forbedrer mulighederne og indtægten for de to de, hvorfor der er tale om positive eksternaliteter. Disse eksternaliteter dækker over eksempelvis reduktion af fattigdom, større økonomisk vækst og skabelse af fælles værdier. Der er tale om joint 
                                                 
137 West (2005) s. 150-156 
138 West (2005) s. 168  
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supply. Det offentlige gode er forskelligt fra det private gode. Således kan uddannelse måske være med til fremme sammenhængskraften og orden, hvilket vil være til gavn for samfundet som et hele. Hvorimod den forventede forhøjede indkomst henover livsfor‐løbet primært er til fordel for det enkelte individ. Frygten for voucher‐modellen er såle‐des, at familier, der frit får muligheden at vælge mellem forskellige uddannelsesydelser ikke vil skele til samfundets behov men kun fokusere på deres egne private behov. Altså et typisk public good problem, hvor den enkeltes valg kan skade samfundet som et hele.  Fortalere for dette udsagn er Michael Krashinsky139 og Henry Levin, der mener, at de offentlige skoler har en unik evne til fremme fælles værdier (common values) blandt un‐ge.140 Elchanan Cohn fra Cambridge, der har skrevet The economics of education, mener modsat,  at der i en amerikansk kontekst kan tales om, at de offentlige skoler er bedre til tage hånd om gavnlige fælles værdier. Således er der ikke en homogen tilgang til pro‐blemet og et skoledistrikt kan i praksis udbrede et sæt værdier, mens et andet kan have nogle andre.      I forhold til eksternaliteter, så er den amerikanske erfaring, at de private skoler er gode til at producere, da de er gode til at undervise og være output‐orienteret. Det kan skyldes, at de private skoler er udsat for en større konkurrence fra andre skoler. At ele‐verne lærer at læse godt er et offentlige gode, da det fremmer muligheden for at kom‐munikere fælles værdier og dermed fremmer økonomisk vækst.  141      
                                                 
139 Krashinsky har skrevet: Why educational Vouchers may bad economics (1986) 
140 Krashinsky påpeger, at voucher-modellen lider af markedsfejl, da der kan være høje omkostninger 
ved at benytte systemet sammenlignet med, at gevinsten kan være svær at definere. Selvom dette skulle 
være sandt, så vil problemet med at tilgodese de skolesøgende familiers behov forblive uløst. Hvilket 
kan retfærdiggøre at omkostningen kan indregnes. Desuden vil skabelsen af konkurrence skabe en 
situation, hvor skolesystemet lettere kan være selvbærende i forhold til kontrol. Der vil opstå en mulig-
hed for, at forældrene stemmer med fødderne. Central styring skal uden konkurrence selv stå for en høj 
grad af overvågning og uddeling instruktioner. Krashinskys forsvar for det offentlig gode holder ikke 
nødvendigvis vand, når det handler om at undersøge brugernes reelle præferencer. Forklaringen af 
denne type offentligt gode tages ofte med udgangspunkt i det klassiske eksempel med fiskere og deres 
behov for fyrtårne. Her er argumentet, at fiskere og søfolk har brug for et fyrtårn for at navigere sikkert 
til havs. Problemet består i, at behovet er der, men fiskerne vil skjule deres reelle behov og vente på, at 
andre betaler for fyrtårnet – altså det være free-riders. Da alle vil agere således, så vil der ikke være 
økonomi i at bygge et fyrtårn. Der er således tale om en markedsfejl, da markedet ikke kan afdække de 
sande præferencer. I relation til uddannelsessystemet, så vil det centrale offentlige system heller ikke 
kunne undersøge eller dække forældrenes præferencer. Selv hvis det offentlige system skulle undersø-
ge sagen og interviewe alle forældre, så ville government failure eller politikfejl stadig svare til mar-
kedsfejlen.(West (2005) s.170-171)  
 
141 West (i Tooley) (2005) s. 166-168 
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Udsultning af skolesystemet      Et andet væsentligt kritikpunkt er spørgsmålet om, hvorvidt det offentlige skolesystem vil blive udmarvet, hvis middelklasse‐ og velhaverfamilier fravælger de offentlige skoler til fordel for de private skoler. Det vil betyde, at kun de dårligst stillede elever står tilba‐ge med et forfald af det offentlige skole system til følge.      Vil dette ske? Med en voucher‐model vil der som tidligere anført ske en konkurrence‐udsættelse af de offentlige skoler. Konditionen for at de offentlige skoler vil gå i forfald vil være, at de ikke forandrer sig i forbindelse med det nye pres fra private. Forsvaret for dette skal ses i en amerikansk kontekst. Forældre med lave indkomster bor ofte spredt og uden muligheden for at forældrene kan vælge, så kommer deres børn til den nærme‐ste skole. Skal forældrene vælge en bedre skole til deres børn, så er de nødt til at flytte, hvilket kan være dyrt og dermed umuligt. Mellemklassefamilier har bedre mulighed for at flytte efter de gode skoler. Det kan betyde, at nogle skoler kan miste opbakning fra de resursestærke familier, og de fattigste familie er fastlåst til dårlige skoler grundet ringe mobilitet. Nobelpris modtager Milton Friedman peger i sin bog, Free to Choose, fra 1980 på, at frihed, lige muligheder og nedkæmpelse af fattigdom indbyggede målsætninger i voucher‐modellen.142 Friedman skriver om denne sammenhæng: ”Are the supermarkets 
available to different economic groups anything so divergent in quality of the public 
schooling available to the rich hardly at all; to the middle class, moderately; to the low­
income, enormously”143    
Eksempel: Succes med svensk privatskolekoncern  Folkeskoleområdet er et interessant område i forhold til diskussionen om bureaukrati‐er. Folkeskolerne, som de ser ud i dagens Danmark, kan i forhold til vores  definition af bureaukratier klassificeres som sådan qua de manglende konkurrencebetingelser og betalinger af ydelser. I eksemplet ses på private skoler i Sverige. Der findes også private og frie skoler, men dette forhold gør ikke Danske og Svenske direkte sammenlignelige.   I Sverige har der siden 1992 fungeret en model, hvor de uafhængige (det vil sige priva‐te) og de offentlige skoler har fungeret på lige vilkår. Kravene til de to typer er de sam‐me, og de følger begge den nationale læseplan. I princippet er der tale om en slags vou‐cher‐ eller frit valgmodel, da de private skoler (der er blevet godkendt af den statslige myndighed, Skoleinspektionen) modtager et beløb af staten for hver elev, der vælger 
                                                 
142 West (2005) s. 172 
143 Friedman (1980) s.151   
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den pågældende skole.  Disse skolepenge svarer til, hvad det koster i den lokale kom‐muneskole. Den private skole må ikke opkræve yderlige midler fra eleverne. De private skoler kan ikke fravælge elever, men udvælgelsen foregår efter et først­til­mølle­princip.  Dermed konkurrerer de to sektorer på lige vilkår på økonomi og elevtyper. Skolerne skal som nævnt følge nationale læseplaner og mål, men kan i øvrigt indrette sig med egne pædagogiske principper. De private uafhængige skoler kan være foreninger, stif‐telser eller kommercielle foretagender. I 2000 blev Kunskapskolan grundlagt, og den er et eksempel på en sådan skolevirksomhed. I koncernen er der 32 skoler med omkring 10.000 elever og 700 lærere. Koncernen fører sin egen pædagogiske linje med særlige elevplaner og udpræget brug af informationsteknologi.144       En væsentlig forskel på det danske og det svenske skolesystem er den, at det er lovligt at tjene penge på skoledrift i Sverige og dermed beholde et eventuelt overskud. Det ska‐ber grobund for at finde innovative løsninger, der gør det muligt, at bruge de tildelte resurser mest effektivt.  Som nævnt er der i Sverige forbud mod at opkræve brugerbeta‐ling. I Danmark er en 25 procents egenbetaling, hvilket ikke skaber en lige konkurrence‐situation mellem private og offentlige skoler. 145 
Sammenligningsgrundlag og konkurrence  Det svenske Institutet för Framtidsstudier har sammenlignet forholdene mellem de to typer skoler. Undersøgelsen viser, at de kommunale skoler, der udsættes for konkurren‐ce, får bedre resultater end tilsvarende uden. Konkurrencer tvinger dem således til at forbedre sig. Andre studier viser desuden at forældre og elever er mere tilfredse med de uafhængige private skoler. Ligeledes har Svensk Kvalitetsindex (SKI) vist, at lærernes tilfredshed med deres arbejde er signifikant højere end på kommunale skoler.146     Det at drive skole bliver en forretning, der kan forrente kapital. Det skaber et grundlag for at bygge skoler via en investering i penge og arbejdskraft. Pengene investeres, da det er ses som en langsigtet og stabil forrentning til investorerne. Jo dygtige skolerne er til at tiltrække elever, desto bedre en forretning bliver det. Ganske som det som ses det i det øvrige marked.147        
                                                 
144 Emilsson (2009) (Peje Emilsson er stifter af Kunskapsskolan) 
145 Christensen (2009) og Idergaard (2009) (Thomas Idergaard er rådgiver for Magno-
ra/Kunskapsskolan) 
146 Emilsson (2009) 
147 Idergaard (2009) og Emilsson (2009) 
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•  Centrale pointer 
• Semimarkeder er et pseudomarked – men stadig et relativt frit marked dog med offentlig intervention 
• Vouchers er en værdikupon, der giver forbrugerne en bedre mulig for at vælge mellem forskellige producenter, hvilket er en evaluering af de udbudte produk‐ter, der indføres ligeledes konkurrence mellem udbyderne. 
• Der synes at være en enighed om, at staten skal intervenere på skoleområdet, men samtidig er der argumenter for, at på skoleområdet skal forældrene have mulighed for kunne træffe valg om deres børns undervisning qua deres foræl‐drerolle.  
• Valg på skoleområdet skal give: øget forbrugervalg, personlig udvik­
ling/avancement, øget konkurrence samt give lige muligheder.   
• Voucher skal gøre det lettere at flytte skole – altså stemme med fødderne, hvilket i dag er svært for mindre bemidlede.  
• Den svenske lovgivning har siden 1992 tilladt, at private og offentlige skoler fungerer på lige vilkår. Det har betydet, at søgningen på private skoler er steget betydeligt.  
• En afgørende faktor er den, at offentlige og private skoler får det samme tilskud, og desuden må de svenske private skoler tjene penge og dermed forrente deres investering, hvilket giver en større konkurrence for at tiltrække flere elever.   
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Kapitel 7: Analyse 
Operationalisering af analysen      Målsætningen med opgaven er at blive klogere på, hvordan det er muligt at forklare nogle af de problemer, der findes i den offentlige sektor med et Public Choice teoretisk perspektiv.  Samt med den viden at komme med en løsningsmodel, der kan dæmme op for nogle af de pågældende problemer.       Som udgangspunkt består problemformuleringen148 af to led og en relation. Dels søges en viden om, hvilke Public Choice problemer, der opstår på bureaukratiniveau. Dels an‐tages det, at der måske kan findes en løsning ved at udsætte den offentlige sektor for et konstruktivt pres i form af markedslignende styringsværktøjer. Det som i opgaven også beskrives som semimarkedsløsninger.      For at svare på problemformuleringen, så er der lavet fire underspørgsmål149, der bry‐der opgaven op i mindre dele. I de foreløbige kapitler er underspørgsmålene delt ud på de valgte emner og søgt forklaret, så underspørgsmålene kan besvares her i analysen.  Underspørgsmålene kan deles op i to dele. De to første skal forklare en problemstilling, og de to sidste skal forklare og underbygge en løsningsmodel.        Underspørgsmål 1 kobles sammen med teorien om government failure i kapitel 3, hvilket skal forklare en overordnet problemstilling, der opstår, når der sker intervention i markedet. Dette leder over til underspørgsmål 2, der søges underbygget i kapitel 4 og 5. Her forklares problemstillingen i et mikro‐niveau (individets motiver og adfærd). Således søges en indsnævring af emnet fra meso/makro‐niveau til mikro‐niveau. Pro‐blemstillingen drejer sig om fraværet af markedsmekanismer, og de uhensigtsmæssige incitamentstrukturer, det giver. I kapitel 6 forklares underspørgsmål 3 og 4, hvor der ses nærmere på disse markedsmekanismer i form af semimarkedsløsninger, og hvordan de kan løse problemstillingen.  
                                                 
148 Hvilke grundlæggende public choice problemer ses i relation til  ansatte (bureaukrater) i den offent-
lige sektor, og kan der dæmmes op for disse ved hjælp af markedslignende styringsværktøjer i den 
offentlige sektor? 
149  
- Hvilke fejl findes der i den offentlige sektor, der kan berettige et behov for en markedslignende løs-
ningsmodel? 
- Hvilke problemer sætter public choice teori fokus på i den offentlige sektor på bureaukratniveau? 
- Hvilke markedslignende styringsværktøjer er i dag til rådighed? 
- Hvordan hjælper disse værktøjer på public choice problemerne på bureaukratniveau? 
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Den opsamlede viden fra kapitel 3 til 6 giver nu mulighed for at analysere problemstil‐lingen og løsningsmodellen. Underspørgsmålene søges besvaret i de to dele – problemer og løsninger.    
Den overordnede problemstilling     I det første led af den fremførte problemformulering stilles spørgsmålet, hvilke Public Choice problemer, der findes i den offentlige sektor. Udgangspunktet er det, at der fin‐des nogle helt grundlæggende problemstillinger, der skal belyses før, at det muligt at gå til kerneområdet, bureaukrater.  Der er således nogle generelle pointer, der både danner grundlag for den videre undersøgelse, der også giver en indikation af, hvad løsningen er.  I opgaven anskues der to typer problemstillinger government failure og Public Choice 
problemer, der er tæt forbundne. Government failure kan ses som en modpol til markeds­
fejl. Markedsfejl giver en forståelse af de problemer, som er iboende i det frie marked såsom: manglende konkurrence, public goods og eksternaliteter, ufuldkomne markeder og 
informationsfejl. Markedsfejl er en vigtig viden, men den erindrer om den uperfekte ver‐den. Ligesom markedet ikke er perfekt, så kan den offentlige intervention i markedet også volde problemer, hvilket Charles Jr. Wolf opdeler i fire typer government failure.   
1) ”Internaliteter” og private mål (eng. Internalities and private goals) 
2) Overflødige og stigende omkostninger (eng. Redudant and rising costs) 
3) Afledte eksternaliteter (eng. Derivd externalities) 
4) Fordelingsmæssig ulighed (eng. Distributional inequity)      Der er en forbindelse mellem Public Choice og government failure, selvom de spænder over to forskellige niveauer. Særligt de to første typer viser en forbindelse til Public Choice teoriens blik på det enkelte individs adfærd. Downs påpeger, at der i et lukket system (hvor ydelser ikke sælges på et frivilligt marked) vil opstå situationer, hvor bu‐reaukraterne vil have en incitamentstruktur, der bunder i deres egne motiver. Det giver en egeninteresseret adfærd, skaber internatliteter og  stigende omkostninger, der er uhen‐sigtsmæssige i forhold til organisationen, den finansierende part, borgeren – og dermed brugerne. William Niskanens  kalder det budgetmaksimering, og Downs skildrer hvor‐dan bureaukrattyper som eksempelvis den bevarende bureaukrat søger at opretholde overflødige positioner. Wolfs fire typer er mere omfattende end, det har været muligt at gennemgå i denne opgave, men det viser, at det er den rette indgangsvinkel til at studere emnerne bureaukrater og bureaukratier nærmere.  Den korte lære af Wolfs typologi må være den, at det kan være svært at forudsige, hvilke effekter, der vil forekomme af poli‐
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tiske beslutninger (lovgivning). Mangel på klart definerede mål (fravær af markedet) betyder, at der skabes en uhensigtsmæssig incitamentstruktur hos bureaukrater og bu‐reaukratier.         Svaret på underspørgsmål 1 kan således søges i Wolfs government failure typologi samt i afledte problemer, der skyldes fraværet af markedsmekanismer. Her kan endvi‐dere henvises til John Storm Pedersen (2003) samt eksempelvis Det Økonomiske Råd (2004), der oplister en række afledte problemstillinger, der eksempelvis indebærer for‐ringelser i effektivitet, innovation, forbrugermedbestemmelse, valgmuligheder, mang‐lende viden om efterspørgsel, samt samtidig. Som svar lægger førnævnte op til en øget brug af semimarkedsløsninger. Hvis problemstillingen tilskrives manglen på et frit mar‐ked, så er det relevant at undersøge denne monopolsituation nærmere.      Monopoltilstanden (fraværet af markedet) i Danmark kommer til udtryk ved, at den offentlige sektor er ene udbyder (helt eller med få undtagelser) af en række opgaver. Det drejer sig eksempelvis om en række myndighedsopgaver, der er monopoler givet ved lov. Her til kommer en række velfærdstatslige kerneydelser såsom skole, socialhjælp, børnepasning og sygehuse (hvor der også findes private aktører, der typisk betales af det offentlige) Desuden kommer andre opgaver, der  er endt i den offentlige sektor af forskellige årsa‐ger, men som egentlig befinder sig i en grå zone mellem den offentlige og den private sfære. Det er den grå zone, der kan være et oplagt indsatsområde i forhold til at introdu‐cere løsningsforslag af den valgte natur. John Storm Pedersen påpeger, at Budget­ og 
monopolmodellen kan være effektiv, men han skriver samtidigt, at der er meget, der ty‐der på, at andre modeller kan være bedre. Både Paldam og Pedersen påpeger, at det er svært for politikere at vælge andre modeller end Budget­ og monopolmodellen.  
Manglen på et marked ødelægger incitamentstrukturen      Underspørgsmål 2 besvares ved at se nærmere på Public Choice skolen med særligt fokus på Anthony Downs studier af bureaukrater og bureaukratier.   
 
   Public Choice teorien indeholder en række hypoteser og aksiomer om den menneskeli‐ge adfærd. Antagelsen er således, at det rationelle individ, der er er velinformeret, har 
velformerede præferencer, maksimeringssøgende og grundlæggende er egeninteresseret. Dette er Dunleavys afgrænsede præmisser. Der antydes en mere blød tilgang hos Downs, der siger – mennesker er mennesker.  Altså et individ der har de fejl og mangler, 
 85 
som et menneske nu har, men som alligevel opfylder ovenstående præmisser uden, at det er til fuldkommenhed.       Spørgsmålet er, om det er værd at beskæftige sig med bureaukrati? Anthony Downs er en af de første, der beskæftiger sig med bureaukrati i den offentlige sektor med et Public Choice perspektiv. Han anfører, at et af væsentlighedskriterierne her er det forhold, at der kan synes være problemer med incitamentstrukturen i beslutningsprocessen. Årsa‐gen, mener Downs, er at finde i den relative monopoltilstand, der kendetegner dele af den offentlige sektor. Problemet med monopoler opstår, når producentens interne be‐slutningstagere får mere magt end forbrugerne. Bureaukratier skifter primært kurs på grund af pres udefra, og dette stammer fra konkurrence og fra bedre organisationer, samt ordrer fra den styrende centrale politiske magt. Dette gør det relevant at arbejde videre med ideen om konkurrence som en løsning.  
Incitamentstrukturen påvirker adfærden 
    Problemerne med incitamentstrukturerne påvirker  individernes adfærd.  Kernen i Public Choice teorien er den, at bureaukraten anskues som en nyttemaksimerende agent. Det skyldes, at agenterne har interesse og motiv til at være det. Denne nyttemak‐simering er et spørgsmål om at søge egne mål. En skelnen mellem den sociale funktion og det private motiv er vigtig. Bureaukraten udfører i sit hverv handlinger for andre, der værdisætter arbejdet, men handlingerne udfører bureaukraten også for sig selv.  Alle bureaukrater har deres egne mål og ideer. Mennesket er således indrettet, at individet sætter egne mål  fremfor andres.  Det betyder dog ikke, at den enkelte ikke tager andres interesser med i sine overvejelser og afledte handlinger.       Ordene bureaukrat og bureaukrati er desværre ofte negativt ladede ord, men som det slås fast tidligere i denne opgave, så er det ikke tilfældet her. Bureaukrater udmærker sig ikke som individer ved at være særligt effektive, ærlige, hårdtarbejdende, grundige, indignerede eller glorværdige i forhold til ikke‐bureaukrater. De er som andre menne‐sker. Vigtigt er det at pointere, at bureaukraten ikke nødvendigvis er en offentlig em‐bedsmand, men det kan i princippet være en læge, lærer, militærperson, markedsfø‐ringskonsulent eller noget helt femte. Pointen er, at vedkommende passer ind i Downs kategorisering. Downs bruger selv modellen på offentlige skoler, som han definerer som bureaukratier. En bureaukrat kan således være dygtig og hårdtarbejdende, men ved‐kommende bliver ledt i den forkerte retning på grund af strukturerne for belønning af præstation til den enkelte og finansiering af vedkommendes arbejdsplads/bureaukrati. 
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    Downs opstiller ni generelle motiver (der ansporer bureaukraters adfærd)150, der spænder fra egeninteresse, over delvis egeninteresse til altruisme. Downs laver en gruppering af bureaukrater, der har de pågældende motiver. De fem typer kalder han (hans engelske betegnelse i parentes): Klateren (the Climber), den Bevarende (the Con­
server), Zeloten (the Zealot), Advokaten (the Advocat) og Statsmanden (the Statesman).     Motiverne sætter deres tydelige præg på, hvordan bureaukraten agerer. Om vedkom‐mende er ambitiøs eller ønsker at beholde samme job længe. Klateren er eksempelvis meget ambitiøs og søger forfremmelsen. Det gælder om at styrke sin magt, indtjening og prestige. Den bevarende type er mere interesseret i beholde det værende.      Manglen på et marked gør det uklart, hvordan bureaukratiets ydelser skal evalueres, og dermed er det også uklart, hvordan medarbejdernes præstation skal måles og beløn‐nes. Der skader incitamentstrukturen. Derfor er der andre tilgange en medarbejder må vælge for at søge sine mål. Det kan være eksempelvis være at tilfredsstille overordnede (især de der har ansvar for forfremmelse). Klatreren søger at gøre en god figur i forhold til nogle objektive standarder . Det kan være gode meritter fra tidligere jobs eller gode karakterer fra gode skoler. Det kan underminere incitamentet til at levere et godt produkt.      En væsentlig pointe vedrørende de fem typer er den, at de med deres forskellige indi‐viders motiver sætter et præg på deres organisation, og omvendt så tiltrækker bestemte organisationer særlige typer bureaukrater. Downs udleder en række love på baggrund af disse bureaukrattyper som for eksempel loven om tiltagende konservatis­
me/bevaringslyst151. Det henviser til, at organisationer over tid tiltrækker og udvikler mange bevarende bureaukrater, der vil kæmpe for, at deres arbejdsplads bevares. Det kan fastfryse tiltag til effektivisering og innovation.     Gennemgangen af Public Choice teorien om bureaukrater viser, at sammensætningen af de fem bureaukrattyper har en stor betydning for den organisation, som de arbejder i. Det slås fast, at typerne har egne motiver, som de kæmper for. Deres mål har ikke nød‐vendig noget med outputtet af deres organisation at gøre, da outputtet ikke er målbart eller svært at måle i et bureaukrati. 
                                                 
150 Motiverne er: magt, penge, prestige, magelighed, sikkerhed, personlig loyalitet, stolthed over udført 
arbejde, ønsket om at tjene samfundets bedste samt forpligtigelse overfor et særligt program eller ar-
bejdsområde.   
151 The law of increasning Conservatism” – ”In every bureau, there is aninherent pressure upon the 
vastmajority of officials to become conserves in the long run”. 
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Adfærden er en ulempe for den offentlige økonomi  Der synes således at være en række uhensigtsmæssige forhold, der gør sig gældende. En detaljeret besvarelse af underspørgsmål 2152 kan være omfattende, og der kan vælges flere vinkler. Et oplagt vinkel på Public Choice problemer i den offentlige sektor må væ‐re den økonomiske konsekvens af bureaukraternes adfærd. Budgetmaksimering og risi‐koen for overdimensionerede bureaukratier synes at være en konsekvens af bureaukra‐ternes søgen efter egne mål: øget magt, indkomst, præstige m.v. Stort set alle i en forvalt‐ning får noget ud af, at der sker en vækst i de offentlige budgetter. Problemet opstår, når bureaukratierne får deres eget liv og dynamik. Der er umiddelbart fire grunde til, at det kan være svært at kontrollere bureaukratiernes økonomi og effektivitet:    1) Det er svært for bureaukratierne at afkode efterspørgslen hos forbrugerne. Out‐puttet/ produktet bliver ikke testet  på et marked i konkurrence med andre pro‐dukter, og ofte er ydelsen gratis, hvorved det er svært at afkode behov og efter‐spørgsel. Bureaukraterne har dermed magt til at indrette produktio‐nen/arbejdet på en måde, der tilfredsstiller deres egne mål.  2)  Informationsproblemer er væsentlige inden for Public Choice skolen, da infor‐mation er afgørende for beslutningstagning. Politikerne har magten og uddeler økonomiske midler og instrukser til bureaukraterne, men det er bureaukraterne (lederne), der sidder med den vigtige information om deres egen organisation.  Dette kan misbruges af lederen, der kan fordreje informationer, der skal op eller ned i systemet. 153 Oven i dette skal lægges, at der er en kamp om resurserne in‐ternt i bureaukratiet (eksempelvis i et ministerium) blandt de forskellige afde‐linger, hvilket spilder tid og penge. Således er der et pres for at beholde eller øge bevillingerne for at oprette afdelingens og lederens mål. Presset kan også kom‐me fra de ansatte, hvis der findes mange klatrere, bevarende typer og advokater. Da viden er afgørende for at træffe beslutninger, så betyder det, at bureaukraten (lederen) sidder med en stor magt.  3) På det private område vil virksomheder lukke, hvis de ikke er i stand til at skabe en overskudsgivende organisation ved at være effektive og følge kundernes ef‐terspørgsel. Det sætter et pres på lederen for at være effektiv og innovativ, hvil‐
                                                 
152 Underspørgsmål 2: Hvilke problemer sætter public choice teori fokus på i den offentlige sektor på 
bureaukratniveau? 
153 Se kapitel 5 – 3.del om uhensigtsmæssige konsekvenser.  
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ket Niskanen kalder survival motivation (overlevelses motivation). Det forhold gælder ikke i et bureaukrati, hvor en institution kan overskride budgetter i en længere periode.  En folkeskole vil således ikke lukke ned, hvis kravene til den ikke overholdes. Pointen i eksemplet med vouchers er netop, at konkurrencen mellem skolerne skal fremme effektivitet og innovation samt lukke de organisa‐tioner, der ikke kan klare konkurrencen.  4) En fjerde problemstilling skyldes, at det er en central sponsor, der betaler ydel‐ser og bureaukratiets drift. Derfor kan der opstå en koalition mellem brugerne og bureaukratiet for at få flere midler til organisationen. Eksempelvis, hvis en række forældre og lærere demonstrerer for at få flere midler til en skole, hvor‐ved de får større politisk slagkraft. Et argument går på, at de har lettere ved at samle sig som en enhed end borgere, der ikke har noget med skolen at gøre og som er imod flere midler til området.    
  Budget­ og monopolmodellen mangler, som beskrevet tidligere, nogle af de fordele, der findes i et system med konkurrence. Incitamentstrukturen er svag, hvilket skyldes det relative monopol. Det er ikke muligt for forbrugeren at vælge blandt et udvalg af produ‐center. Derfor er der ikke nødvendigvis et incitament for den offentlige udbyder til at blive påvirket af forbrugernes adfærd. Der mangler konkurrenter, og det er for svært at skifte udbyder. Sidstnævnte kan gøre det interessant for forbrugerne ”at stemme med 
fødderne” ved at flytte kommune eller sågar land, men det  kan være en omkostningsfuld og reelt set en umulig løsning.      Bureaukraterne har en afgørende betydning for produktionen af offentlige goder. Det skyldes, at de er en del af de interne beslutningstagere. Det betyder typisk, at de skal opleve et pres, hvis der skal ske ændringer. Det kan være et pres fra andre organisatio‐ner, eller hvad Downs kalder starvation altså nedskæringer. Sponsoren, hvilket vil sige den centrale magt/politikerne, kan både lave nedskæringer, men de kan omvendt også yde flere midler til et område, der skal have opmærksomhed. Downs påpeger, at magten dog kan glide af hænderne på politikerne og over til bureaukratiet, der bliver mere au‐tonome og professionaliserede.     En løsning er at fjerne magt fra det politiske system og bureaukratiet ved at fjerne produktionen, så der sker en adskillelse mellem indkøber og producent. Indkøberen skal ikke længere være beskytter af egne produkter, men være en ekstern kraft, der kan læg‐ge pres på producenten ved fejl og mangler. Producenter kan vælges til og fra. Det kan 
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både være private og offentlige producenter, der kan byde ind. Det vil vende op og ned på incitamentstrukturen, da bureaukraterne skal forholde sig til et større eksternt pres fra forbrugerne og andre producenter. Alene frygten for at miste en ordre vil få produ‐centen til at forbedre sig.      Det væsentlige element, som semi‐markedsløsninger introducerer, er konkurrence.  Grundlæggende betyder det, at monopolproblemerne, der findes, i teorien brydes. Det må logisk antages at flere af Wolffs fire typer Government Failure løses eller opblødes, der i blandt problemer skabt af bureaukrater.  
Kan løsningen findes ved hjælp af markedslignende styringsværktøjer?     Besvarelsen af underspørgsmål 3 og 4 er et forsøg på at komme med en løsning på de problemstillinger, som er beskrevet i underspørgsmål 1 og 2.     Fraværet af markedet er som beskrevet en grundlæggende problemstilling, der i kom‐bination med bureaukraternes behovsmaksimerende egeninteresse skaber en incita‐mentstruktur, der giver nogle af de problemer, der er søgt konkretiseret i det ovenstå‐ende.  Logisk set træder bureaukraten ud af rollen i det øjeblik, at vedkommendes out‐put skal evalueres på et marked. Det må følge som konsekvens af Downs definition af bureaukrater (det samme gælder for bureaukratier). Problemerne opstår som følge af menneskets naturlige adfærd, og dermed følger, at det kan synes mest realistisk at æn‐dre på institutionerne frem for menneskene.    Et bureaukrati er ifølge Downs definition en stor organisation, hvor flertallet af med‐lemmerne er fuldtidsansatte, og hvor de er økonomisk afhængige af deres stilling. De ansatte opfattes som en del af det almindelige arbejdsmarked, og ansættelser, forfrem‐melser og deslige foregår ud fra en vurdering af præstation. Det afgørende forhold er her, at outputtet ikke afprøves på et (frit) marked uden for organisationen som en han‐delsvarer eller som en frivillig transaktion. Det gælder ligeledes for Downs definition af bureaukraten, at vedkommendes arbejde ikke evalueres i forhold til output.     Bureaukratiet er af samme grund som organisation ikke rettet mod markedet. Som nyttemaksimerende individer får bureaukraterne en uhensigtsmæssig incitamentstruk‐tur (i forhold til omgivelserne) i forbindelse med deres higen efter deres mål. Forfrem‐melse sker eksempelvis ikke ved at præstere et godt output, men ved at tilfredsstille overordnede på andre måder. Målsætningen må være at lave om på denne incita‐mentstruktur og dermed skabe mere brugerindflydelse, evaluering, innovation, større produktivitet i de offentlige organisationer, samt at de økonomiske resurser bruges 
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mest effektivt. Konkurrenceudsættelse via semimarkedsløsninger kan derfor ses som en løsningsmulighed på den uhensigtsmæssige incitamentstruktur.  Le Grand og Bartlett opstiller fem betingelser for at semimarkeder kan fungere: Konkur‐rence, udbredt og god information, enkel og risikofri brug af markedet, gensidig maksi‐mering af udbytte af transaktionen, samt samfundsmæssig hensyntagen i forbindelse med brugernes behov mere end betalingsvilligheden. Det skal ses som pejlemærker i forhold til endemål og bør derfor tages med i betragtning, når der skal vælges og imple‐menteres en løsningsmodel.  
Valg af styringsværktøj 
    I forhold til en besvarelse af underspørgsmål 3, om hvilke markedslignende styrings‐værktøjer, der er til rådighed i dag, så nævnes i kapitel 6: udlicitering, gør­det­selv­
modellen, privatisering samt offentligt­privat­partnerskab. Disse er ikke behandlet enkel‐vist i selve opgaven, da det ikke synes muligt at gå i dybden på alle områder i relation til emnet, men det er forsøgt at fremhæve de generelle træk ved semimarkedsløsninger. En løsningsmodel er dog valgt ud for at svare på underspørgsmål 3 og lægge op til besva‐relse af underspørgsmål 4.     Markedsliggørelse i form af privatisering synes ikke at være et reelt alternativ, slår Bent Greve fast med henvisning til den samfundsmodel, der er gældende i Danmark. Til gengæld foreslår Greve vouchers som en semi‐markedsløsning, der skal imødekomme nogle af den offentlige sektors problemer med manglende brugerindflydelse og effekti‐vitet. Vouchers har nogle kvaliteter, der tilsyneladende kan forbedre organisationer, der er ellers kan falde ind under betegnelsen bureaukratier, mod en mere markedsoriente‐ret adfærd. Vouchers er et styringsredskab, hvor eksempelvis kommuner giver værdi‐kuponer til forældre, så de kan ”købe” en plads på en skole. Det skal give forældrene en bedre mulighed for at vælge den ydelse, som de finder mest egnet. Desuden så stimule‐rer det konkurrencen mellem skolerne på det frie marked samtidigt med, at forældrene har relativt lige muligheder uanset økonomisk baggrund.      Eksemplet fra Sverige med konkurrence mellem offentlige og private skole viser, at vouchers tilsyneladende har nogle positive effekter for brugerne (forældrene og børne‐ne) og ansatte. Skolevæsenet er interessant, da det er en institution, hvor der både fin‐des offentlige og private udbydere. I Danmark er der delvis brugerbetaling, mens der i Sverige er muligt at vælge frit mellem offentlige og uafhængige skoler (af staten god‐kendte), hvorefter kommunen betaler det fulde beløb, der skal være det samme for både 
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kommunens offentlige og private skoler. De private må ikke opkræve flere penge. Mo‐dellen er blevet populær, og der er etableret en række private virksomheder, der leverer uddannelse som ydelse. De private skolevirksomheder i Sverige må beholde et evt. over‐skud, hvilket adskiller dem fra danske privatskoler. De private skolers popularitet kan skyldes, at skolerne er blevet meget fokuserede på at fremvise gode forhold for at til‐trække flere elever og dermed sikre en bedre økonomi. Interessant nok betyder privat‐skolernes succes, at også de kommunale skoler har forbedret sig i de kommuner, hvor der er konkurrence. Et eksempel på hvordan et pres på bureaukratierne virker. Det Downs (1998) definerer som eksemplets magt. 
Hvordan løser vouchers Public Choice problemer på bureaukratniveau     Underspørgsmål 4: Hvordan hjælper disse værktøjer på Public Choice problemer på bureaukratniveau.      Det er nu slået fast, at der skal skabes et pres på bureaukratier ved eksempelvis kon‐kurrence eller politisk styring fra sponsoren, hvilket vil sige den betalende part. Sidst‐nævnte beskrives ikke nærmere end, at sponsoren kan tilføre eller fjerne midler. Det skyldes, at der tales for en markedsliggørelse. Som tidligere beskrevet, så argumenteres der fra flere sider (Downs, Pedersen, Paldam m.fl.) for en adskillelse af producent og betaler. Det skal skabe konkurrence og flytte/tvinge beslutninger væk fra det politiske administrative system, så Public Choice problemer undgås. Konkurrence er det eksterne pres, der skal skabe en forandring, men som det er beskrevet tidligere, så vil konkurren‐ceudsættelse opløse bureaukratrollen, da definitionen netop er baseret på den mang‐lende evaluering på markedet.     Empiriske undersøgelser på området viser, at det kan give økonomiske besparelser, hvis der åbnes op for flere producenter af tidligere offentligt producerede varer. Kritik‐ken af udbud går især på, det der kan defineres som kerneområder såsom skoler, syge‐huse, sociale forhold er præget af kompleksitet og ringe målbarhed. Dette kan tale mod udlicitering, men med Downs perspektiv, så må det antages, at der skal lægges mere vægt på forbrugernes valg, som et måleparameter.      Vouchers er som beskrevet et forsøg på at lave en model, der både skaber valgmulig‐heder, ændrer bureaukratadfærden og oppebærer samfundsmæssige hensyn.  Eksemplet fra privatskolerne i Sverige går ikke i dybden med hvilke erfaringer, der er gjort på mikro/individ‐niveau i forhold til det område, som i denne opgave kaldes bu‐
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reaukrater og bureaukratier, hvilket ikke giver et klart/validt svar. Det tegner imidlertid et mønster af en situation, hvor der skabes et bedre sammenligningsgrundlag for bru‐gerne. Skolerne har et kraftigt incitament til at være åbne om deres virke for at tiltrække flere elever. Skoleledelsen og de ansatte er derfor tvunget til at lave en analyse af deres organisation for at belyse styrker og svagheder. Hvis en skole kan lukkes ned, når den klarer sig dårligt i sammenligning med andre, så vil det give det nødvendige pres. Der vil ikke længere være plads til at bureaukrattyper, der søger egen vinding ved at virke kon‐serverende, tilbageholdende, overdrevent egeninteresseret, da de frasorteres eller må antages at skifte adfærd. En bureaukrat vil formodentligt også have svært ved at tilba‐geholde eller komme med misvisende information i forhold til beslutningstagere, der kan være til egen vinding, da det vil blive en kortsigtet løsning. Denne adfærd vil næppe blive anderledes end det ses i en markedsorienteret organisation.       Det kan gøre det lettere, at de observerer hvilke tiltag, der virker, og ud fra det belønne de ansatte med bedre løn og/eller forfremmelse. Her må det også antages, at de institu‐tionelle forhold om overenskomst vil spille ind som en væsentlig faktor. Det åbner så imidlertid op for en Public Choice diskussion om interessegruppers pres. Lønforholdene bør, hvis systemet skal ændres, være indrettet sådan, at de rette parametre bliver brugt til at belønne de ansatte. På organisationsniveau kan forandringen som i Kunskapssko‐lans tilfælde være en særlig pædagogisk retning med It‐programmer og særlige fysiske rammer, der skal forbedre skolen.    Voucherordninger har succes i en række lande, og Greves og West argumenter for mo‐dellen kan synes at underbygge en ændring til en markedsprøvning af ikke alene skole‐områder, men også andre offentlige ydelser.    Besvarelsen af underspørgsmål 4 forudsætter, at rollen som bureaukrat opløses, hvil‐ket som nævnt må medføre en løsning af de beskrevne problemer. Det må antages, at der sker en ændring af bureaukratrollen og dennes adfærd. Hvordan dette sker i detal‐jen bør kræve et nærmere undersøgelse af de specifikke organisationer.   
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Kapitel 8: Konklusion     Følgende kapitel indeholder specialets konklusion og dermed en besvarelse af  frem‐førte problemformulering: Hvilke grundlæggende Public Choice problemer ses i relation 
til ansatte (bureaukrater) i den offentlige sektor, og kan der dæmmes op for disse ved 
hjælp af markedslignende styringsværktøjer.     Opgaven bunder i en erkendelse af eksistensen af grundlæggende lovmæssigheder, der ”styrer” verden. Der opstilles her nogle af de lovmæssigheder om individets adfærd og markedets funktion, hvor formålet er at give en forklaring på problemer og løsninger inden for det valgte område.        Grundlæggende giver Public Choice som teoriramme en mulighed for at anskue en given samfundsmæssig problemstilling ved at analysere den menneskelige handling. Det er en metodeindividualistisk tilgang, hvor det enkelte individ anskues som værende drevet af rationalitet, egeninteresse, miljø og struktur. Det er en vigtig præmis, der, hvis den accepteres, åbner op for iagttagelse af nogle interessante vinkler på problemer i den offentlige sektor.     Fokus er lagt på nogle overordnede problemstillinger, og her er blikket faldet på go­
vernment failure, der viser nogle af de problemer, der opstår i politisk ledede organisati‐oner og offentlige monopoler. En konklusion må være, at der med rette kan påpeges problemer med offentlige monopoler i forhold til iboende problemer med blandt andet ineffektivitet, manglende forbrugerindflydelse, innovation, uhensigtsmæssig allokering af resurserne og ringe evaluering af outputtet. Monopoltilstanden har en betydning for bureaukraternes adfærd.       En diskussion om følger af den offentlige sektors relative monopol er omfangsrig, og derfor er der set nærmere på bureaukrater og bureaukratier. Det er ikke et negativt ladet ord, men Downs definition på henholdsvis en ansat og organisation, der har meget tilfælles med andre mennesker, men de udmærker sig ved ikke at indgå i et marked. Der er således ingen eller kun ganske lidt konkurrence eller evaluering af produktet.          Fraværet af et marked og dermed konkurrence har stor en betydning for ansatte og dermed organisationen. Bureaukraten har en social funktion, hvor hans arbejde hjælper andre, men det er hans private motiver, der driver ham på arbejde. Downs opstiller ni 
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typer motivation, hvor ud fra han sammensætter fem bureaukrattyper, der er drevet på forskellig vis af disse motiver. På den ene side ses klatreren (der søger magt, penge og prestige, og som ser på egen fremgang i stedet for organisation og samfundet. På den anden ses statsmanden, der er den sjældne type altruist, der søger samfundets bedste. En type der kommer på kant med de øvrige typer, der søger egne motiver. Bureaukrati‐er influeres af, hvordan sammensætningen af dens medlemmer – de forskellige bureau‐krater – er.  Som redskab kan Public Choice teorien bruges til at sige noget om reelle eller potentielle problemstillinger i bureaukratier. Bureaukraters output evalueres ikke som en varer på et frit marked eller ved en frivillig transaktion. Det betyder ifølge teori‐en, at bureaukraterne søger egne mål, der ikke er i overensstemmelse med organisatio‐nens eller samfundets. Eksempelvis vil den bevarende type arbejde for, at der ikke sker nedskæringer eller flyttes opgaver fra vedkommendes arbejdsplads. Den logiske konse‐kvens af dette vil være, at de midler benyttes uhensigtsmæssigt.    Hvis præmisserne og problemerne accepteres, så må konklusionen være den, at løs‐ningen må være en indføring af markedslignende mekanismer i dele af den offentlige sektor. Det er ikke de individuelle motiver, der skal ændres, men den incitamentstruk‐tur, der kendetegner bureaukratier. Bureaukraterne arbejder i et lukket system, hvor opfyldelse af personlige mål ikke foregår, som i organisationer, der fungerer på et mar‐ked med frivillig transaktion. Indføres konkurrence så opblødes eller minimeres bu‐reaukratens rolle og adfærd ud fra den fastlagte definition.          Der er en grå zone mellem den private og den offentlige sektor, hvor der er opgaver, der i dag varetages, af det offentlige. I den zone kan der være opgaver, der med fordel kan løses på andre måder end Budget‐ og monopolmodellen, som er meget udbredt i dag.  Det kan være i den grå zone, hvor der kan være organisationer, der ikke behøver være bureaukratier.  Et markedslignende styringsredskab, der kan være med et tilføre konkurrence til disse bureaukrater i gråzonen, kan være vouchers. Set i relation til en velfærdsstatslig kontekst, så er det en model, hvor der opretholdes samfundsmæssige hensyn, men samtidigt kommer nogle af fordelene ved markedsmekanismer til udtryk.   
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Bilag 1 –Oversigt over styringsmodeller  
Indledning I denne tekst gennemgås de fire hovedmodeller for styringsværktøjer i den offentlige sektor: Budget‐ og monopolmodellen, licitationsmodellen, Gør‐det‐selv‐modellen og partnerskabsmodellen. Teksterne tager udgangspunkt i John Storm Pedersens definition af modellerne, som han arbejder med i bøgerne Nye Rammer og Offentligt eller Privat – 
Hvordan løser man bedst politisk besluttede opgaver? Gennemgang af modellerne skal give et indblik i basale forskelle. Budget‐ og monopol‐modellen er den mest benyttede model i den offentlig sektor, men som det bliver beskrevet i opgaven, så er denne model kommet under pres.  
Budget­ og monopolmodellen  Denne model er den primære model, når opgaver løses i offentlige institutioner. Den pågældende institution får et årligt budget og et geografisk monopol udstukket af den politiske beslutningstagergruppe for eksempel kommunalbestyrelse eller regionsråd. Udgifterne dækkes af skattebetaling helt eller delvist, og der er ingen penge mellem in‐stitution og bruger. Eksemplet kan være en kommunal daginstitution, der skal tage sig af børnepasning. Dagsinstitutionerne ligger ikke i reel indbyrdes konkurrence, men de betjener et geografisk afgrænset område. Kommunen løser hele opgaven med, hvad det indebærer af vedligeholdelse af bygninger, ansættelse af personale, indkøb af forbrugs‐goder, fastsættelse af pædagogiske metoder osv. Driften er i bund og grund planøkono‐misk, hvor beslutningerne træffes ud fra et politisk‐administrativt grundlag og ikke på baggrund af markedsprincipper. Budget‐ og monopolmodellen skal her sikre, at der skabes grundlag for lighed dels mellem familiers adgang og dels lighed mellem børn. Adgang til den offentlige børnepasning skal således sikre at forældrene kan forblive på arbejdsmarkedet på almindelige vilkår. Således bliver arbejdsmarkedet støttet, da er‐hvervslivet bedre kan fastholde medarbejdere på trods et pasningsbehov.154  Budget‐ og monopol‐modellen er uden sammenligning den mest benyttede model til opgaveløsning. Den generelle kritik af modellen er, at den er for dyr og dårlig. John Storm Pedersen peger i sin bog Nye Rammer på nogle forhold omkring kritikken af den brugte model. De fleste offentlige kerneprodukter bliver løst efter denne model, og der 
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er ikke megen viden om, at modellen rent faktisk fungerer effektivt. Det er dog væsent‐ligt at bemærke, at erfaringen er den, at opgaver, der løses i licitationsmodellen, løses lige så billigt og/eller billigere samt lige så godt eller bedre. Dette kan således bruges som benchmark i overvejelserne af valg. Fastholdelsen af modellen gør også, at andre modeller ikke bliver testet, hvorved erfaringer, viden, besparelser og forbedringer, der kan være i andre modeller udebliver. Ud fra den almindelige viden om markedssystemer versus planøkonomiske systemer, så kan det antages, at budget‐ og monopolmodellen ikke leverer og producerer serviceydelser bedst og billigst. Det påpeges, at effektiviteten i den offentlige sektor er steget markant på ti år. Forklaringen kan være svær at finde, da mange elementer kan spille ind. Det kan være en kombination af mange nye tiltag så‐som: nye lønformer, kontraktstyring, decentralisering, benchmark­projekter og lignende.     
Licitationsmodellen  Licitationsmodellen er en model, der er på vej frem. Licitation fungerer ved, at det poli‐tisk administrative system formulerer nogle opgaver, som så sendes i udbud. Systemet laver således en kontrakt, der indeholder de ønsker som politisk er blevet besluttet. Det er det politisk administrative system, der beslutter, hvilken operatør der skal vinde den udbudte opgave. Bruger vi igen børnepasning som eksempel, så vil det foregå således. Kommunen beskriver en opgave i et udbudsmateriale, der blandt andet kan indeholde information om antal børn, institutionens rammer, normer, standarder m.v. Interesse‐rede kan så byde ind på opgaven. Det kan være nonprofitorganisationer, offentlige insti‐tutioner og private virksomheder. Vinderen findes ved at se på, hvem der kan udføre opgaven, som den er beskrevet, bedst og billigst. Licitationsmodellen åbner på denne måde op for konkurrence på det udbudte område, hvilket vender op og ned på budget‐ og monopolmodellen. Da det er stadig kommunen, der har en stor politisk kontrol med udførelsen af opgaven, så stilles borgere og erhvervsliv på samme måde som budget‐ og monopolmodellen. Det skelsættende for licitationsmodellen er således, at private aktø‐rer kan komme ind og løse opgaven. Desuden vil der ved en licitation blive lavet en ret detaljeret beskrivelse, af hvilke forventninger, der er til opgaven. Det ses ikke altid ved budget‐ og monopolmodellen.155  
 
Gør­det­selv­modellen  
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Dette kan vi også kalde for Penge­i­hånden­modellen eller voucher­modellen. Gør‐det‐selv‐modellen er i princippet en model, hvor det politisk administrative system lader borgere løse egne udfordringer. Det er en model til omfordeling af indkomster ud fra et lighedsprincip. Et eksempel kan være det, at en kommune indkræver skat hos alle bor‐gerne, men  siden deler den nogle af midlerne ud til eksempelvis børnefamilier, så de kan passe egne børn. Således kan børnefamilierne få penge for at købe ydelser som let‐ter forældrerollen. Denne model styrker forældrenes indflydelse på pasning, men der er således også flyttet et større ansvar over på forældrenes skuldrer. Ønsker det politisk administrative system at have mere kontrol over forældrenes køb, så de ikke bruger pengene utiltænkt, så kan de bruge et voucher‐system. Det går ud på, at kommunen ud‐steder en type rekvisition eller værdikupon til køb af bestemte ydelser. Disse vou‐chers/værdikuponer, kan forældrene så købe serviceydelser og produkter for. Det poli‐tisk administrative system kan beslutte, hvilke udbydere, der skal kunne tage imod disse værdikuponer. På den måde kan det politisk besluttes, hvor der menes at være mest værdi for pengene.    At ansvaret i større grad flyttes over til forældrene er den store forskel i forhold til Bud‐get‐ og monopolmodellen samt licitationsmodellen. Det kan blive en ret betydelig udfor‐dring for den offentlige sektor, hvis Gør‐det‐selv‐modellen indføres. De offentlige insti‐tutioner vil således blive nødt til at konkurrere med private initiativer samt markedsfø‐re sig i forhold til forældrene. Det kan betyde, at de offentlige institutioner skal være mere selvstændige med egen økonomi og kunne fungere på markedet. Det betyder, at de skal kunne bukke under i tilfælde af manglende tilslutning. En negativ konsekvens for modellen kan være, at dårligt stillede grupper i samfundet kan have svært ved at gen‐nemskue udbuddet på dette semi‐marked, hvis de ikke hjælpes.156   
Partnerskabsmodellen – Offentligt­privat­partnerskab   Partnerskabsmodellen er et andet semi‐markedssystem, hvor der indledes et tæt sam‐arbejde mellem den offentlige sektor og en privat virksomhed. Dette samarbejde kan ske i en mere eller mindre struktureret sammenhæng. Der kan eksempelvis skabes fæl‐les virksomhedslignende konstruktioner eller ad hoc prægede samarbejdskonstruktio‐ner. Fordelen ved dette system er ønsket om drage nytte af spidskompetencer og stor‐driftsfordele, der findes i dels den offentlige sektor og den private sektor. Genbruges udgangspunktet om børnepasning som eksempel, så kan det se ud således. Kommunen og en privat virksomhed ejer i fællesskab et aktieselskab, der skal drive en børnehave. 
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Der laves et projektsamarbejde, hvor den private aktør står for at opføre og drive insti‐tutionen. Kommunen står så for ansættelse af personale og den faglige og pædagogiske strategi. Således vælger de to forskellige deltagere i projektet, hvilke opgaver der passer dem bedst. Pointen med dette system er således at få effektive løsninger.157        
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Bilag 2 – Videre gennemgang af bureaukratadfærd  I det følgende er der skrevet mere om de tre bureaukrattyper, Advokaten, Zeloten og statsmanden.  Teksten er lagt i bilaget, da det relevant i forhold til forståelsen af Downs bureautyper, men det synes ikke til fulde nødvendigt at placere i opgaven i forhold til besvarelse underspørgsmål.   
Advokaternes adfærd  Advokaten agerer efter seks principper. Som vi har set ovenfor, så er advokattypen mere aggressiv og søger at promovere alt hvad der inden for vedkommende ansvarsområde i et ret bredt perspektiv. Det skyldes at hans incitament til at nå sine egne mål netop tager sit afsæt i evalueringen af hans overordnede indsats og ikke en specifik. Kort kan den adfærd sammenfattes til følgende.  advokaten på et højt niveau i organisationen har en tendens til at gøre sig til talsmand for bredere arbejds‐ og politikområder end dem på lavere niveauer når den enkelte advokat skifter stilling, så er der en tendens til at den politiske position, som de er fortaler for, skifter, så den er i overensstemmelse med det nye ansvarsområde i det nye job. Det er ikke ensbetydende med at vedkommende skifter holdning som vin‐den blæser eller ikke har nogle værdier. Vedkommende der skifter vil bringe et koncen‐trat af gamle viden og holdninger med sig, men denne bagage kan kun blive brugt i den udstrækning, som den nye position tillader det.  Hvis en række forskellige individer af advokattypen besætter den samme stilling over en årrække, så vil deres politik have en tendens til at være ens eller i hvert fald have sam‐me perspektiv. Dette passer bedst på embedsmænd, der er lavest i hierarkiet.  Jo længere tid en bureaukrat af advokattypen er i en stilling desto større sandsynlighed er der for at vedkommende lægger stor vægt på vigtigheden i budskaberne. Omvendt så vægter bureaukrater, der har været kort tid i jobbet eller som of skifter, ikke promove‐ringen af særlige politiske positioner særligt højt. Med det følger at advokattypen, der ofte skifter job, kan ende med at blive Zelot. Den naturligvis udvælgelsesmekanisme gør, at bureaukrater med særlig positioner og/eller værdier  bliver matchet med stillinger, der passer der ansvars område.  Udover denne store trang til at promoverer sager inden for deres ansvarsområde, så er det andet princip det, at de agere dobbeltsiddet. På den ene sider så er de aggressive 
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/pågående ud ad til, men internt i deres organisation skal de være den kompromissø‐gende person. Eksternt måles advokatens succes netop på, hvor mange midler de kan tilkæmpe sig til deres organisation samt den præstige og status, som organisationen nyder rundt i omverdenen. Advokaten ses som en leder af de underordnede, der viser respekt og arbejdsiver, hvis vedkommende er i stand til at påvirke de øvrige overordne‐de.  Det tredje princip hvad angår advokatens adfærd går på, at advokattypen kun fortsætter med at være advokat så længe at deres ansvarsområder er vigtige nok til at have en be‐tydelig effekt på den førte politik inden for deres specialiseringsområde. Det er resurse‐krævende i forhold til tid og energi for bureaukraten at søge indflydelse på den førte politik. Kun så længe at de får adgang til disse resurser og de mener, at de kan gøre en forskel, så vil de fortsætte med deres engagement. Dog er advokaten interesseret i at fortsætte med promovere politikområder, der ikke har egeninteresse, hvis advokaten føler, at området er væsentligt, og at vedkommende kan få indflydelse på området. Prin‐cippet betyder, at:  Bureaukrater, der agerer som advokater, findes sjældent i stillinger, der har en høj grad af rutinepræg. Men de kan findes i lavere stillinger, der involverer adskilte funktioner, der synes at være væsentlige på deres niveau.  andelen af bureaukrater af advokattypen på givent niveau bliver større desto højere niveau.  hvis idealistiske unge nyansatte bliver placeret i rutineprægede situationer i en længere periode, så de vil de have en tendens til ikke at udvikle sig til advokattypen også selvom at de skulle være disponerede i forhold til at fa advokatlignende træk. Den energi, der kan lægge i dem, vil være gået af dem på det tidspunkt i deres karriere, hvor den kan være relevant.  Det fjerde princip om advokattypens adfærd går på, at advokaterne søger at fremme innovation i deres organisation, da det har en positiv afsmitning på væksten i deres or‐ganisation for hvilken de loyale. Ligesom bjergbestigeren (the climber) så tilfører advo‐kattypen energi til deres organisation, men modsat førstnævnte, så er advokaten både konservativ og mere radikal. De kan synes konservative, da de qua deres loyalitet vil søge at beskytte deres organisation mod negative forandringer, også selvom det kan ikke gavner deres egen karriere. De er radikale fordi de er villige til at promovere ideer, der går mod deres overordnede, hvis de føler, at det vil hjælpe deres organisation som et hele. Det har den konsekvens, at de bureaukrater med advokatlignende træk i frie de‐mokratiske systemer, ofte der dem, der påpeger problemer og mangler, der kan være 
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pinlige for de politiske magthavere. De ansvarshavende politikere vil have en tendens til at fortælle offentligheden, at alt er under kontrol, mens advokaten vil søge at påpege og endda søge at udbrede viden om problemstillingen om deres organisation, hvis det kan betyde, at organisationen får flere midler tilført til at løse udfordringerne.  Det sjette og sidste princip går på, at advokaten har et længere tidsperspektiv i forhold til deres bureau end bjergbestigeren og den bevarende type eftersom de to sidste typer primært søger deres egen karriere. Advokaterne mere følsomme i forhold til de langva‐rige effekter af de fremlage forslag. Desuden er de, som vi nævnt foroven, villige til at fremlægge forslag, der ikke nødvendigvis gavner dem personligt men deres eller andres afdelinger. Advokaterne repræsenterer dermed den mest vedvarende og aggressive ”bureaukratiimperialisme”, som Downs kalder det.158  
 
Hvordan agerer Zeloten    Zeloten er kendetegnet ved to ting. Dels ved at den sag, som de har helliget sig er smal, og dels ved at den store mængde energi, som de reserverer til at kæmpe for netop deres sager. Der er tale om idealister, der er ringe administratorer af generelle sager, de er så fokuseret på deres egen sag, der de ignorere de formelle opgaver, som er dem givet. De er ikke samarbejdsvillige, og de støder andre med deres manglen objektivitet og aggres‐sive stil. Det gør, at de ikke når så langt i hierarkiet, og derfor ikke sjældent findes på høje positioner. En undtagelse kan være, at netop zelotens kardinalpunkt bliver kritisk, hvorved det zeloten kan blive forfremmet for at netop at gøre noget ved den sag. Karrie‐ren kan således få et skub fremad, fordi zeloten har beskæftiget sig meget med en given sag, og dermed har en masse specialviden og brænder for sagen. Zeloten er ikke på sammen måde karriereorienteret og søger ikke en særlig position med mindre, at den er gavnlig for lige den sag, der er hellig for vedkommende. Deres mål er ikke, at opbygge et omfangsrig bureaukrati (imperium) eller udvikle nye funktioner, men det er at få kana‐liseret midler over til deres sag. De er med til at skabe nye bureaukratier, men de er også med til spille en central rolle i udviklingen af eksisterende. De er ikke altid populære i den forbindelse da, de kan gå radikalt til værks for at forandre ved at angribe den eksi‐sterende, hvis det er fordrende for deres egen sag. De angriber det værende eller kom‐mende ved at skaffe en masse information om de givne problemer og de nødvendige løsninger, som zeloten ser dem. De er endda villige til at lægge sig ud mere deres over‐ordnede for at nå deres mål. På den måde er zeloten med at rydde op i bureaukratiernes inerti ved at bruge meget energi på at finde og udstille problemstillinger. Det skaber en 
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effektivitet på den lange bane, og zeloten er egentlig vigtig at have i mange bureaukrati‐er – særligt i de organisationer, der er lever i et omskiftelig miljø.  
Hvordan fungerer Statsmanden  Statsmanden (the Statesman) er den femte bureaukrattype. Denne type bureaukrat er den samfundsorienterede type i den svære rolle, der udøves af få, men som mislykkes for de fleste.  Per definition så er statsmanden loyal overfor nationen eller samfundet som et hele. Det betyder dog ikke, at bureaukraten kan undsige sig det pres, der vil være for at være fortaler og være loyal overfor det bureaukrati eller organisation, hvor ved‐kommende arbejder. Det er derfor en svær og næsten umulig opgave at være statsmand i bureaukrati. Qua at vedkommende besidder en bestemt position, der skal passes, vil vedkommende være i konflikt med deres kollegaer, der agerer loyalt overfor bureaukra‐tiet. Denne manglende loyalitet overfor bureaukratiet gør det også svært for statsman‐den at skaffe midler til organisationen. Dog spiller statsmandslignende adfærd en væ‐sentlig rolle. Det er en adfærd, der kan blive vist af alle bureaukrattyperne under de ret‐te omstændigheder. Det kan være situationer, der truer hele nationen og dermed også bureaukratiet, og som kræver at en overlevelsesmekanisme træder i kraft. Vedkom‐mende vil have risiko for at komme i konflikt med sig selv, hvis den specialiserede viden, de skal promovere på vegne af organisationen støder sammen med deres viden om, hvad der er bedst for nationen.       De forskellige bureaukrattyper har således let ved at agere som en statsmand i sager, der ikke kommer deres egen ved. Statsmandstypen skal ikke forveksles med det, der kan kaldes en semi‐politiker, altså en bureaukrat, der er blevet valgt til embedet eller som er er fuldt af en valgt person. Selv om mange bureaukrater fra tid til anden agerer som statsmandstypen, så er den rene type meget sjælden, og typen findes primært på det allerlaveste eller allerhøjeste niveau. Det skyldes, at der på de niveauer findes positioner, hvor den type ansvarsom‐råder, som passer til statsmanden findes. Der findes desuden nogle få offentlige positio‐ner, der opmuntres til denne statsmandsånd. Dette gøres for eksempel med dommere, hvor ansvaret for at nedfælde og udmåle en given dom er adskilt fra arbejdet med lade den dømte afsone. Det kan også være rådgivende positioner, der er adskilt i det daglige fra presse og administrative forpligtigelser. Downs mener, at det er ironisk, at der er så få stillinger i det bureaukratiske system, der rent faktisk tillader og muliggør, at den 
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ansatte bureaukrat kan agere som en statsmand, hvor det er muligt at vise loyalitet over for nationen og samfundet som et hele.159    
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